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INTRODUZIONE 
 
 
Il silenzio della Pubblica Amministrazione rappresenta un 
fenomeno piuttosto frequente dell’attività amministrativa. La mera 
inattività, anche se non produttiva di effetti (anzi, proprio perché 
improduttiva di effetti), assume naturalmente un significato 
pregiudizievole per chi, per motivi diversi, sia nella posizione di 
attendere il compimento di una determinata attività da parte della 
Pubblica Amministrazione. 
Il termine “silenzio” potrebbe essere utilizzato in tutti quei casi in 
cui un’Amministrazione sia chiamata a svolgere una determinata 
attività e resti, appunto, inerte e, cioè, non ponga in essere un atto o 
anche un comportamento. Di silenzio potrebbe parlarsi, infatti, sia con 
riferimento all’esercizio del potere amministrativo, sia laddove 
l’Amministrazione agisca come un soggetto privato; ciò che rileva in 
entrambi i casi, affinché il mancato svolgimento di un’attività assuma 
un peso giuridico è, allora, la sua doverosità. Solamente in tal caso 
l’inerzia acquista rilevanza giuridica, essendo idonea a ledere la 
situazione soggettiva di quanti sarebbero interessati dal suo esercizio. 
Se, però, finora si è parlato in maniera generica e impropria di 
svolgimento dell’attività, ivi comprendendo tanto i casi di esercizio 
del potere quanto i meri comportamenti che l’Amministrazione può 
essere tenuta a porre in essere, è necessario da subito delimitare 
	   5	  
l’ambito che interessa in questa sede. 
Nonostante la varietà delle ipotesi di inerzia amministrativa che 
potrebbero prospettarsi, nessun rilievo sarà dato a quelle in cui 
l’Amministrazione agisca (o, meglio, non agisca) al pari di un 
soggetto privato. Non troverà spazio, dunque, l’esame delle fattispecie 
in cui l’Amministrazione non ponga in essere un atto dovuto per 
ragioni di natura privatistica. Un’ulteriore esclusione riguarda i casi in 
cui l’Amministrazione svolga le sue funzioni normative. 
Il fenomeno del silenzio sarà, invece, oggetto di indagine soltanto 
qualora si manifesti con riferimento alla funzione amministrativa. Ai 
fini della ricerca, saranno trattate esclusivamente le situazioni in cui la 
Pubblica Amministrazione non ponga in essere l’attività 
amministrativa in senso stretto, omettendo di adottare il 
provvedimento finale, unico atto attraverso il quale si producono sulla 
realtà giuridica gli effetti del concreto esercizio del potere. 
La ricerca verterà, quindi, principalmente sulle fattispecie in cui il 
procedimento amministrativo rimanga inconcluso, non trascurando, 
però, anche le ipotesi in cui l’Amministrazione agisca, ma con ritardo. 
Si avrà modo di chiarire, infatti, che l’Amministrazione non solo è 
tenuta a portare a termine il procedimento mediante l’adozione di un 
provvedimento espresso, ma deve farlo, altresì, entro un tempo 
prestabilito. 
La difficoltà di interpretare il silenzio dell’Amministrazione non 
qualificato, il problema dell’assenza di un atto per l’accesso alla tutela 
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giurisdizionale, il bilanciamento dei diversi principi applicabili 
all’azione amministrativa e la molteplicità degli interessi coinvolti, 
spesso in contrasto tra loro, hanno fatto sì che sorgessero in relazione 
all’inerzia amministrativa numerose questioni applicative, risolte dalla 
giurisprudenza mai in maniera univoca e affrontate dal legislatore in 
modo confuso, quasi per assecondare l’ansia compulsiva di fornire al 
privato una tutela effettiva a fronte di un fenomeno particolarmente 
complesso e lesivo. Si potrebbe al riguardo osservare, in via di 
primissima approssimazione, che l’effettività è stata tradotta dal 
legislatore in termini di pluralità di strumenti. 
Il panorama giuridico attuale comprende, dunque, numerosi 
rimedi idonei a tutelare il privato a fronte del silenzio non qualificato 
dell’Amministrazione, che in parte si sovrappongono e in parte si 
completano, a dimostrazione della complessità del fenomeno. 
Paradossalmente, la previsione di diversi strumenti, in alcuni casi volti 
a conseguire il medesimo risultato, dimostra che il legislatore ha 
considerato l’ipotesi che questi non si rivelino sempre efficaci, 
seppure per ragioni differenti. 
Il presente lavoro si occuperà, quindi, dell’esame delle principali 
forme di tutela offerte al privato per ottenere la soddisfazione, ove 
possibile, del suo interesse, o, quantomeno, la riparazione del danno 
comunque subito per l’inerzia dell’Amministrazione. 
Lo studio parte dal presupposto che il silenzio non qualificato 
rappresenta un ostacolo particolarmente rilevante per il 
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soddisfacimento degli interessi dei cittadini, essendo idoneo a 
comprometterne il raggiungimento entro tempi rapidi e certi. 
La ricerca, come detto, si pone l’obiettivo di analizzare gli 
strumenti giuridici che il legislatore mette a disposizione dei privati, 
affinché i loro interessi non siano sacrificati dall’inerzia 
amministrativa, intesa tanto in senso assoluto, quanto in termini di 
ritardo. 
Nello specifico, nel primo Capitolo, ci si occuperà dell’origine del 
problema relativo al silenzio, e perciò all’inerzia, della Pubblica 
Amministrazione di fronte alle richieste dei privati, prendendo in 
considerazione le varie tipologie di “silenzio” elaborate dalla 
giurisprudenza, dalla dottrina, nonché dal legislatore. Nella medesima 
sede, poi, verranno analizzate sia la posizione del privato di fronte 
all’inerzia amministrativa (relativamente al c.d. “interesse legittimo”), 
sia “l’obbligo di provvedere” dell’Amministrazione a seguito 
dell’entrata in vigore dell’art. 2, legge n. 241 del 1990 (obbligo di 
provvedere inteso come presupposto imprescindibile per attribuire 
valore giuridico all’inerzia; infatti, soltanto ove l’azione 
amministrativa sia dovuta, il mancato esercizio è idoneo a 
pregiudicare gli interessi del privato coinvolto). 
Nel Capitolo successivo ci si concentrerà, invece, sull’altro 
presupposto dell’inerzia amministrativa, che concerne la sua 
formazione. A tal proposito, sarà analizzata la disciplina del termine 
del procedimento, soprattutto al fine di individuare il momento in cui 
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si verifica l’inadempimento, a causa della mancata adozione del 
provvedimento finale entro i termini stabiliti. In particolare, poi, si 
svolgerà una disamina dell’istituto della c.d. “diffida ad adempiere” 
attraverso cui il privato cittadino era tenuto, originariamente, a 
sollecitare l’Amministrazione ad attivarsi per poi poter efficacemente 
azionare i relativi strumenti di tutela volti a rimuovere, appunto, 
l’inerzia di quest’ultima. Tale istituto sarà analizzato, perciò, partendo 
dalla sua iniziale natura obbligatoria sino ad arrivare, attraverso le 
varie tappe evolutive, all’attuale previsione di una “diffida facoltativa” 
introdotta dalla legge n. 15 del 2005. 
Il terzo Capitolo si occuperà poi, preliminarmente, della questione 
relativa alla possibilità del Giudice Amministrativo di valutare la 
fondatezza della pretesa avanzata dal privato (guardando alla sua 
evoluzione dottrinale e giurisprudenziale fino ad arrivare al codice del 
processo amministrativo), e, successivamente, analizzerà i vari rimedi 
posti a disposizione del privato a fronte dell’inerzia della Pubblica 
Amministrazione (azione e ricorso avverso il silenzio, nonché il 
ricorso straordinario al Capo dello Stato). Verranno trattati, inoltre, gli 
argomenti relativi al commissario ad acta eventualmente nominato 
per adempiere in luogo dell’Amministrazione inerte e della possibilità 
d’impugnare il provvedimento sopravvenuto mediante i motivi 
aggiunti e la relativa conversione del rito del procedimento. 
Infine, nel quarto ed ultimo Capitolo, si tratterà del danno arrecato 
al privato dall’inerzia Amministrativa e della tutela risarcitoria offerta 
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a quest’ultimo per eliminare i pregiudizi subiti, nonché, in 
conclusione, dei rapporti intercorrenti tra il ricorso avverso il silenzio 
e l’azione per il risarcimento del danno. 
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CAPITOLO I: LE VARIE TIPOLOGIE DI 
SILENZIO E LA POSIZIONE DEL PRIVATO. 
 
Sommario: 1. Origini della tutela verso il silenzio della Pubblica 
Amministrazione: il silenzio-rigetto – 2. Il silenzio-rifiuto: evoluzione 
da “rifiuto” a “inadempimento” – 3. Il silenzio-assenso – 4. 
L’interesse legittimo del privato – 5. L’obbligo di provvedere 
dell’Amministrazione: l’art. 2 della L. 241/1990. 
 
1. Origini della tutela verso il silenzio della Pubblica 
Amministrazione: il silenzio-rigetto. 
 
Originariamente, l’esigenza di tutela del privato nei confronti 
dell’inerzia della Pubblica Amministrazione, si è manifestata in un 
ambito specifico, costituito dall’ipotesi di ricorso gerarchico contro un 
atto emesso dall’ente pubblico1.  
La legge n. 5992, del 31 marzo 1889, istitutiva della IV Sezione 
del Consiglio di Stato, prevedeva come requisito base per 
l’impugnazione dell’atto amministrativo la sua definitività, la quale, 
veniva ad esistenza solo se vi era una decisione sul ricorso da parte 
dell’organo gerarchicamente superiore a quello che aveva emesso 
l’atto impugnato.  
Dunque, come conseguenza di tale disposizione si aveva che, un 
eventuale mancata decisione sul ricorso gerarchico, precludeva la 
possibilità d’impugnare l’atto dinanzi al Giudice Amministrativo. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
1 Cfr. CANNADA BARTOLI E., (1956), Inerzia a provvedere da parte della 
pubblica amministrazione e tutela del cittadino, p. 175; CASSESE S., (1963) 
Inerzia e silenzio della pubblica amministrazione, p. 30. 
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Era, perciò, necessaria una soluzione che permettesse al privato di 
superare un tale ostacolo. Tale soluzione fu individuata con la nota 
sentenza n. 429, resa dalla IV Sezione del Consiglio di Stato in data 
22 agosto 19022. 
In base a quest’ultima, decorso un “congruo termine” di tempo, 
dalla presentazione del ricorso gerarchico, l’interessato doveva 
notificare una formale diffida all’Amministrazione, intimando alla 
stessa di decidere in merito entro un determinato ulteriore termine. Il 
decorso di tale termine senza alcuna pronuncia doveva interpretarsi 
come rigetto del ricorso (c.d. silenzio-rigetto), assumendo in questo 
modo la valenza di un provvedimento negativo.  
Tale soluzione costituiva una finzione giuridica ed era resa 
necessaria dal carattere impugnatorio, proprio del processo 
amministrativo3, ovvero di un processo che ha ad oggetto un atto 
amministrativo rispetto al quale si chiede la pronuncia dell’autorità 
giudiziaria.  
Questo rimedio ebbe un successivo trasferimento in ambito 
legislativo con la legge n. 383 del 3 marzo 1934 (Testo Unico della 
legge comunale e provinciale) che, all’art. 5, riconobbe al ricorrente 
(decorsi senza esito centoventi giorni dalla presentazione del ricorso 
gerarchico) il potere di notificare istanza alla Pubblica 
Amministrazione affinché decidesse sul ricorso presentato. In assenza 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  2 Cfr. CHIAPPETTA M., DE GIORNI M., SANDULLI A., (2001), Consiglio di 
Stato, Sezione IV, decisione 22 agosto 1902, n. 429, Commento p. 62. 3 Cfr. NIGRO M., (2002), Giustizia amministrativa. 
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di decisione, trascorsi sessanta giorni, il ricorso era considerato 
rigettato.  
Tale previsione, costituì la formalizzazione della tesi del silenzio-
rigetto come decisione implicita di reiezione, cioè come 
provvedimento implicito ad effetto sfavorevole. L’interessato era, 
dunque, onerato ad impugnare il silenzio entro i termini di decadenza, 
poiché il silenzio era considerato come provvedimento tacito di 
rigetto. 
Dall’equiparazione del silenzio come provvedimento tacito di 
rigetto si ritenne, in un primo momento, che l’Amministrazione 
perdesse la potestà di emettere un provvedimento espresso 
successivamente al formarsi del silenzio e che, in presenza di un 
eventuale provvedimento sopravvenuto, lo stesso fosse nullo ed il 
privato non fosse onerato dall’impugnarlo, pur se negativo. 
Per impedire, però, che fosse preclusa al privato la possibilità di 
ottenere una decisione esplicita (dunque motivata) sul ricorso 
gerarchico, si affermò la tesi, per la quale, il potere di emanazione di 
un provvedimento sopravvenuto non si estinguesse, ma la decisione 
tardiva sfavorevole si considerava inefficace, perché equiparata ad un 
atto meramente confermativo, mentre quella favorevole determinava 
la cessazione della materia del contendere sul ricorso giurisdizionale 
eventualmente proposto4. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  4 Cfr. QUADRI E., (2007) “Il silenzio della Pubblica Amministrazione” p. 5. 
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Il problema della tutela nei confronti dell’inerzia della Pubblica 
Amministrazione, tuttavia, persisteva, atteso che l’unica fattispecie 
compiutamente disciplinata restava, come innanzi ricordato, quella del 
silenzio formatosi a seguito della presentazione  di un ricorso 
amministrativo, nella specie del ricorso gerarchico; nulla era detto, 
invece, con riguardo al silenzio serbato dell’ente pubblico in ambito 
procedimentale, ossia a seguito della presentazione di una formale 
istanza da parte di un privato. 
Fu così che, la giurisprudenza amministrativa, ritenne di poter 
colmare tale lacuna interpretando la disciplina sul silenzio-rigetto, 
come il frutto di un principio di carattere generale, riferibile a 
qualsiasi caso di inerzia della Pubblica Amministrazione5.  
Non mancavano, però, forti perplessità, basate sulla circostanza 
che, il silenzio, non costituiva altro che un comportamento della 
Pubblica Amministrazione cui, per mera finzione, si attribuiva il 
carattere di un atto.  
Tali perplessità, trovarono un espresso riconoscimento da parte 
dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato che, con la decisione n. 
8 del 3 maggio 1960, superò definitivamente la concezione del 
silenzio come decisione tacita di rigetto, assumendo il silenzio come 
mero comportamento inerte dell’Amministrazione.  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  5 Cfr. Consiglio di Stato, Sez. IV, 21 gennaio 1936, n. 26; Cons. Stato, Sez. IV, 29 
ottobre 1951, n. 534. 	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Con tale sentenza, venne abbandonata la visione del processo 
amministrativo quale giudizio a carattere esclusivamente  
impugnatorio, riconoscendo che, i ricorsi giurisdizionali contro il 
silenzio, hanno ad oggetto non un atto amministrativo, ma il 
comportamento della Pubblica Amministrazione omissivo rispetto 
all’obbligo di provvedere.  
Successivamente, si giunse all’abrogazione dell’art. 5 del Testo 
Unico della legge comunale e provinciale del 1934, ad opera dell’art. 
6 del D.P.R. n. 1199 del 24 novembre 1971, di disciplina dei ricorsi 
amministrativi, il quale stabilì che “decorso il termine di novanta 
giorni dalla data di presentazione del ricorso gerarchico, senza che 
l’organo abbia comunicato la decisione, il ricorso si intende respinto a 
tutti gli effetti e contro il provvedimento impugnato è esperibile il 
ricorso all’autorità giurisdizionale competente, o quello straordinario 
al Presidente della Repubblica”.  
Con la riforma della normativa sui ricorsi gerarchici, posta in 
essere dal suddetto art. 6, il decorso del termine di 90 giorni per la 
formazione del silenzio-rigetto non dà luogo ad effetti sostanziali, non 
concreta cioè alcun provvedimento amministrativo fittizio, ma 
produce soltanto effetti processuali; ne consegue che, formatosi il 
silenzio, l’autorità investita del ricorso gerarchico non perde per ciò 
solo la potestà di decidere, ed il privato può scegliere se ricorrere in 
sede giurisdizionale o straordinaria, nei termini di decadenza, 
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immediatamente contro il provvedimento di base o successivamente 
contro l’eventuale decisione gerarchica tardiva, ove lesiva. 
Passando per tali tappe evolutive si è arrivati, infine, ai due noti 
arresti dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato della fine degli 
anni ottanta (si tratta delle decisioni 24 novembre 1989, n. 16 e 4 
dicembre 1989, n. 17), nei quali il Supremo Consesso di giustizia 
amministrativa ha affermato che, la P.A., conserva il potere di 
decidere il ricorso gerarchico nonostante la scadenza del termine di 
novanta giorni e l’eventuale proposizione del ricorso giurisdizionale o 
straordinario.  
Il decorso del termine, non integra alcun provvedimento tacito di 
rigetto, ma costituisce mero presupposto per l’accesso alla tutela 
giurisdizionale o straordinaria. Ne consegue che, non essendosi 
formato alcun provvedimento tacito di rigetto allo spirare del termine 
di legge per decidere sul ricorso gerarchico, il provvedimento tardivo 
è pienamente valido e non impugnabile per violazione del principio 
del “ne bis in idem’’ o per tardività. 
In caso di silenzio dell’Amministrazione sul ricorso gerarchico, 
l’oggetto del ricorso giurisdizionale o straordinario non è il silenzio, 
privo in quanto tale del valore del provvedimento tacito di rigetto, ma 
il provvedimento originario già impugnato in sede gerarchica. Nel 
caso in cui sopravvenga la decisione sfavorevole, questa non ha 
autonomia rispetto al provvedimento base, ma costituisce atto ad 
effetto confermativo. Dal principio per cui la decisione gerarchica di 
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rigetto non ha una propria autonomia rispetto al provvedimento 
originario, la giurisprudenza, trae le relative conseguenze in ordine 
alla competenza territoriale ritenendo che, il ricorso, vada presentato 
innanzi al Tar competente a conoscere del provvedimento di base. 
Con riferimento all’applicabilità della regola di portata generale, 
sancita dall’art. 2, legge n. 241/1990, al procedimento di decisione del 
ricorso gerarchico, la giurisprudenza, ha chiarito che, tale 
procedimento, seppur di carattere giustiziale, non può sfuggire 
all’applicazione dell’obbligo (generalizzato dalla l. n. 241/1990) di 
conclusione del procedimento con un provvedimento espresso e 
motivato e che, pertanto, sussiste l’interesse del ricorrente, tutelabile 
anche in via cautelare, a che l’Amministrazione si pronunci sul ricorso 
gerarchico in maniera esplicita e con adeguata motivazione.
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2. Il silenzio-rifiuto: evoluzione da “rifiuto” a 
“inadempimento”. 
 
Con la locuzione “silenzio-rifiuto” (o “silenzio-inadempimento”) 
ci si riferisce a quella fattispecie in cui, la P.A., a fronte di una istanza 
di un soggetto, rimanga appunto silenziosa, ossia non risponda affatto 
all’istanza, ed a tale silenzio la legge non ricollega alcun valore 
provvedimentale tipico (in tal senso si distinguono il silenzio 
significativo, nella sua duplice veste di silenzio-assenso e di silenzio-
diniego dell’istanza del privato, distinto e contrapposto al concetto di 
silenzio non significativo in cui si concretizza il silenzio-rifiuto). 
Tale silenzio, quindi, rileva in tutti i casi in cui l’ordinamento non 
riconosce una qualificazione specifica all’inerzia della Pubblica 
Amministrazione per cui, alla stessa, si attribuisce il significato di 
mero comportamento omissivo. Quello in questione, è un istituto di 
creazione giurisprudenziale, volto ad assicurare al cittadino una 
appropriata tutela giurisdizionale nei confronti del comportamento 
inerte della Pubblica Amministrazione in sede di procedimento 
amministrativo. 
Nello specifico, la giurisprudenza, ha configurato il silenzio come 
fatto giuridicamente rilevante e, con una fictio iuris, lo ha equiparato 
ad un provvedimento negativo espresso, al fine di poter avere (proprio 
come avviene per il silenzio significativo avente valore tipico di 
rigetto) un atto da impugnare con il ricorso. 
	   18	  
Tale creazione giurisprudenziale, non fu però mai pienamente 
condivisa dalla dottrina dato che, in realtà, non c’era nessun 
provvedimento amministrativo. 
La dottrina, invero, già dagli anni quaranta, iniziò ad attribuire 
una nuova connotazione al dovere di provvedere, conducendo 
all’abbandono dell’equiparazione del silenzio all’atto di rifiuto e 
all’acquisizione del valore di puro comportamento inadempiente6. 
Il dovere di provvedere, inizia ad essere percepito come un dato 
preesistente all’esercizio del potere e sussistente nella misura in cui 
esista una posizione giuridica soggettiva, individuale o generale, da 
soddisfare. Talvolta, si inquadra l’obbligo di rispondere come 
correlato ad un vero e proprio diritto soggettivo ad una risposta7, 
ritenendo che sia proprio l’esistenza di questa posizione giuridica 
soggettiva a renderla doverosa da parte della Pubblica 
Amministrazione, sia essa positiva o negativa. Altre volte, ci si 
concentra sull’agire dell’Amministrazione al perseguimento 
dell’interesse pubblico legislativamente predeterminato e, in tale 
modo, se ne individua la doverosità e la conseguente conformazione 
patologica dell’inerzia. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  6 Cfr. A.M. SANDULLI, Il procedimento amministrativo, 1940, 383; Questioni 
recenti in tema di silenzio della Pubblica Amministrazione, in Foro Italiano, 1949, 
III, 128 ss. 7 Cfr. A. AMORTH, Il silenzio dell’autorità amministrativa di fronte alla richiesta 
di un’autorizzazione, in Foro Italiano, 1949, I, 147.  	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Questa impostazione, inizia a trovare alcuni riscontri nella 
giurisprudenza 8  degli anni cinquanta che, anche in ipotesi 
caratterizzate dal potere discrezionale, riconosce l’esistenza di un 
dovere di provvedere in un senso o nell’altro, dovendo la Pubblica 
Amministrazione chiarire per quali ragioni non soddisfa un interesse 
che il legislatore ha in astratto riconosciuto e tutelato. Ponendo il 
dovere di provvedere in una posizione preesistente rispetto al potere e 
correlato all’interesse del privato, l’inerzia amministrativa, inizia a 
perdere il valore di manifestazione tacita di volontà per divenire mero 
inadempimento ad un obbligo imposto dalla legge che riconosce e 
tutela determinati interessi9.  
All'inizio degli anni sessanta, quindi, con la decisione 
dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, n. 8 del 3 maggio 
1960, l’idea del silenzio come atto di rifiuto, è stata abbandonata a 
favore di una concezione dell'inerzia come mero comportamento 
omissivo dell'Amministrazione che integra, dopo l’emanazione della 
legge n. 241/1990, una violazione del dovere di esercitare il potere 
amministrativo mediante l’adozione di un provvedimento espresso 
(previsto dall’articolo 2 della predetta legge) e, dunque, un 
inadempimento della Pubblica Amministrazione10. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  8	  Cons. Stato, Sez. IV, 9 novembre 1954, n. 733. 9  Cfr. A.M. SANDULLI, Sul regime attuale del silenzio inadempimento della 
Pubblica Amministrazione, Scritti Giuridici, in Riv. Dir. Proc., 1977, 169 e ss. 
 10 Cfr. paragrafo 5. 
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A tale sviluppo normativo, la giurisprudenza, fece seguire 
un’importante pronuncia, resa dall’Adunanza Plenaria del Consiglio 
di Stato con la decisione n. 10 del 10 marzo 197811.  
In tale occasione, accogliendo la posizione espressa da una parte 
della dottrina, la giurisprudenza amministrativa ritenne di dover 
applicare al silenzio-rifiuto la procedura contemplata dall’art. 25 del 
D.P.R. n. 3 del 10 gennaio 195712 (Testo unico delle disposizioni 
concernenti lo statuto degli impiegati civili dello Stato), per cui, 
decorsi inutilmente sessanta giorni dalla presentazione di un’istanza, il 
privato doveva diffidare e mettere in mora la Pubblica 
Amministrazione affinché provvedesse entro un termine di almeno 
trenta giorni; decorso infruttuosamente tale termine, era possibile 
impugnare il silenzio-rifiuto dinanzi al Giudice Amministrativo. 
 Questa soluzione rendeva certo il termine per la proposizione del 
ricorso e, nello stesso tempo, imputando all’Amministrazione un 
provvedimento di rifiuto, faceva sì che quest’ultima si liberasse 
dell’obbligo di provvedere. Tale meccanismo è venuto meno soltanto 
di recente, ossia con l’entrata in vigore della L. 15/2005 di riforma 
della disciplina generale del procedimento amministrativo (L. 241/90). 
In dottrina, per evidenziare che l'inerzia costituisce violazione 
dell’obbligo di provvedere posto a carico dell'Amministrazione, si è 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  11 Cfr. SANDULLI A., “(2001), Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, decisione 
10 marzo 1978, n. 10, commento, p.. 446. 12 Consiglio di Stato, Sez. IV, 27 marzo 1979, n. 220, in Foro amministrativo, 1979, 
I, 343; id., Sez. V, 9 luglio 1990, n. 591, in Foro amministrativo, 1990, I, 1751. 
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affermata la denominazione di silenzio-inadempimento, mentre la 
giurisprudenza è rimasta al nome originario dell'istituto. 
Il superamento della concezione esclusivamente impugnatoria del 
processo amministrativo, mediante il riconoscimento al Giudice di più 
ampi poteri cognitori e ordinatori che consentono lo svolgimento del 
giudizio sul rapporto e non solo sull’atto, ha contribuito a rendere 
possibile la qualificazione del silenzio non significativo in termini di 
inadempimento. 
Perciò, non dovendo più necessariamente esservi “atto” da 
demolire, è ammissibile un giudizio sul rapporto volto 
all’accertamento dell’inadempimento da parte della Pubblica 
Amministrazione dell’obbligo di concludere il procedimento con un 
provvedimento esplicito.  
 
	   22	  
3. Il silenzio-assenso. 
 
Il termine silenzio, nel diritto amministrativo, si riferisce 
tradizionalmente agli istituti preposti alla rimozione o alla 
prevenzione degli effetti negativi dell’inerzia della Pubblica 
Amministrazione, in vista della tutela dei soggetti interessati 
all’emanazione di un atto amministrativo. 
 Silenzio assenso e silenzio diniego, appartengono alla categoria 
del cd. silenzio significativo (o provvedimentale) così denominato 
perché, al decorso di un determinato termine normativamente 
stabilito, la legge riconosce il  medesimo valore del rilascio di un 
provvedimento espresso, positivo (nell'ipotesi di silenzio assenso) o 
negativo (nel caso di silenzio diniego).  
Il silenzio-assenso ha in comune con il mero silenzio solo il fatto 
dell’inerzia della P.A., ma se ne differenzia per gli effetti sostanziali 
che la legge collega all’inerzia. In questo caso, infatti, l’ordinamento 
ricollega all’inerzia il venire in essere di quell’assetto di interessi 
previsto in astratto dalla legge e concretamente voluto dal privato con 
la presentazione dell’istanza.  
Nel passato, il legislatore, aveva disciplinato l’istituto del 
silenzio-assenso limitandolo ai soli casi in cui una norma (anche di 
fonte secondaria) avesse indicato espressamente le ipotesi in cui tale 
istituto potesse ritenersi operativo (e ciò in virtù della disciplina 
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generale recata dal D.P.R. 26 aprile 1992 n. 300, recante il 
regolamento concernente le attività private sottoposte alla disciplina 
degli articoli 19 e 20 della legge 7 agosto 1990, n. 241). 
Nel 2005, mutando diametralmente l’approccio con detto istituto, 
il legislatore, ha ritenuto che detto effetto sia riferibile a qualsivoglia 
domanda proposta all’Amministrazione alla quale è attribuito 
l’esercizio di un potere discrezionale13.  
Di fatti, l’art. 20 della L. 241/1990 (come modificato dalla L. del 
14 maggio 2005 n. 80), stabilisce, al primo comma, che “nei 
procedimenti ad istanza di parte per il rilascio di provvedimenti 
amministrativi, il silenzio dell'Amministrazione competente equivale a 
provvedimento di accoglimento della domanda, senza necessità di 
ulteriori istanze o diffide, se la medesima Amministrazione non 
comunica all'interessato, nel termine di cui all'articolo 2, commi 2 o 3, 
il provvedimento di diniego, ovvero non procede ai sensi del comma 
2.” Il secondo comma dell’art. 20 prevede, infatti, che 
“l'Amministrazione competente può indire, entro trenta giorni dalla 
presentazione dell'istanza di cui al comma 1, una conferenza di servizi 
ai sensi del capo IV, anche tenendo conto delle situazioni giuridiche 
soggettive dei controinteressati.”  
Poiché l’art. 20, comma 2, stabilisce che l’Amministrazione 
competente “può indire”, è evidente che qui ci si riferisce alle ipotesi 
di conferenza di servizi facoltativa. A tal fine, l’art. 14, comma 1, 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  13 Cfr. Legge 14 maggio 2005 n. 80. 
	   24	  
stabilisce che “qualora sia opportuno effettuare un esame contestuale 
di vari interessi pubblici coinvolti in un procedimento amministrativo, 
l’Amministrazione procedente indice di regola una conferenza di 
servizi”. Nel caso in esame, la legge aggiunge, tra gli elementi di cui 
“tener conto” ai fini dell’apertura della conferenza, la presenza di 
situazioni giuridiche soggettive di controinteressati. Resta fermo, 
tuttavia, che si deve trattare di procedimenti che coinvolgono o 
comunque interessano altre Amministrazioni Pubbliche, altrimenti 
viene meno l’essenza stessa della conferenza. 
Quando si dà corso alla procedura di conferenza, si seguono i termini 
e l’iter di questa; certo è che, in tal caso, non opera più il silenzio-
assenso, anzi vi deve essere una determinazione finale motivata.  
Le circostanze, o condizioni, che debbono sussistere in linea di 
fatto perché l’istanza del singolo interessato, ove seguita dall’inerzia 
dell’Amministrazione, possa portare alla formazione del silenzio-
assenso, possono essere riassunte come segue. 
 Occorre, in primo luogo, che il privato rivolga la sua istanza 
all’Amministrazione in rapporto ad una concreta fattispecie che risulti 
riconducibile ad un preciso ambito rispetto al quale, il legislatore, ha 
statuito l’applicabilità del meccanismo del silenzio-assenso14.  
La domanda deve poi provenire da un soggetto che appaia 
legittimato a proporla, che si presenti cioè come titolare di quella 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  14 Cfr. TRAVI, Silenzio-assenso, denuncia di inizio di attività e tutela dei terzi 
controinteressati, in Diritto processuale amministrativo, 2002, p. 18. 
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situazione giuridica (interesse legittimo pretensivo) che l’ordinamento 
vuole proteggere, con la previsione del silenzio-assenso, dal 
pregiudizio che le deriverebbe a causa dell’inerzia 
dell’Amministrazione. 
E’ altresì necessario, perché sussista la fattispecie cui la legge 
collega l’effetto del silenzio-assenso, che, la domanda che il singolo 
presenta, venga rivolta all’Amministrazione competente a provvedere 
sulla stessa15. 
Bisogna infine che la domanda, come risulta da consolidato 
orientamento della giurisprudenza amministrativa, sia corredata di 
tutti gli elementi che occorrono, nella concreta fattispecie di cui si 
tratta, perché l’Amministrazione sia posta nella condizione di poter 
compiutamente valutare il caso in questione16.  
Va anche ricordato come, in dottrina, ricorra l’affermazione che, 
la dichiarazione mendace resa dall’interessato e la produzione di false 
attestazioni tecniche, impediscono la formazione del silenzio-
assenso17. Può vedersene conferma nella disposizione di cui all’art. 21, 
comma 1, secondo periodo, della legge n. 241/1990, secondo la quale, 
“in caso di dichiarazioni mendaci o di false attestazioni non è 
ammessa la conformazione dell’attività o dei suoi effetti a legge”: se 
ne può infatti desumere la volontà legislativa di non riconoscere, a 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  15  Cfr. BRIGNOLA, Silenzio della Pubblica Amministrazione, in Enciclopedia 
giuridica, vol. XXVIII, Roma, 1992, p. 12. 16  Consiglio di Stato, Sez. V, 1 aprile 2011, n. 2019, in Giurisdizione 
amministrativa, 2011, I, p. 535. 17 Cfr. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, 2011, p. 520. 
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soggetti che non hanno certamente titolo per vantare un affidamento 
degno di tutela, alcuno dei vantaggi derivanti dall’applicabilità del 
silenzio-assenso.  
Dalle considerazioni che precedono si evince che, le condizioni a 
cui è subordinata la possibilità di formazione del silenzio-assenso, 
sono: che la domanda attenga ad un ambito nel quale è prevista 
l’applicabilità di detto meccanismo legale; che essa provenga da 
soggetto legittimato; che non contenga dichiarazioni mendaci (né sia 
accompagnata da false attestazioni tecniche); che sia rivolta 
all’Amministrazione competente ed accompagnata da documentazione 
idonea a consentire la verifica della sua fondatezza. Non è invece 
necessario, perché all’eventuale inerzia dell’Amministrazione segua la 
formazione del silenzio-assenso, che l’interessato possieda 
effettivamente tutti i requisiti legalmente richiesti per ottenere il 
provvedimento favorevole domandato18.  
Ne fornisce chiara conferma il legislatore, quando stabilisce, 
all’art. 20, comma 3, della legge n. 241 del 1990, che, “nei casi in cui 
il silenzio-assenso equivale ad accoglimento della domanda, 
l’Amministrazione competente può assumere determinazioni in via di 
autotutela ai sensi degli articoli 21-quinques e 21-nonies”, procedere 
cioè (per quanto riguarda l’art. 21-nonies) all’annullamento degli 
effetti determinatisi a seguito del silenzio-assenso. Essendo 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  18 Cfr. Consiglio di giustizia amministrativa per la Regione siciliana, 14 dicembre 
2009, n. 1207, in Giurisdizione amministrativa, 2009, I, p. 1730; Consiglio di Stato, 
Sez. VI, 25 luglio 2006, n. 4620, ivi, 2006, I, p. 1113. 
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l’annullamento in autotutela possibile, nel nostro sistema, soltanto per 
l’eliminazione degli atti illegittimi e dei loro illegittimi effetti, 
l’espressa previsione della esercitabilità del corrispondente potere 
anche nel caso del silenzio-assenso presuppone, necessariamente, la 
possibilità che la corrispondente fattispecie legale si formi 
illegittimamente, cioè anche in assenza, da parte dell’interessato, dei 
requisiti legali necessari per il rilascio di legittimo provvedimento di 
accoglimento della domanda.  
Riguardo, invece, al suddetto art. 21-quinques, esso disciplina il 
caso di revoca del provvedimento, stabilendo che “per sopravvenuti 
motivi di pubblico interesse ovvero nel caso di mutamento della 
situazione di fatto non prevedibile al momento dell'adozione del 
provvedimento o, salvo che per i provvedimenti di autorizzazione o di 
attribuzione di vantaggi economici, di nuova valutazione dell'interesse 
pubblico originario, il provvedimento amministrativo ad efficacia 
durevole può essere revocato da parte dell'organo che lo ha emanato 
ovvero da altro organo previsto dalla legge.” 
Rimane infine da citare gli ambiti in cui, il meccanismo del 
silenzio-assenso, non può essere applicato. Ciò è espressamente 
stabilito dal comma 4 dell’art. 20, il quale afferma che le disposizioni 
di tale articolo “non si applicano agli atti e procedimenti riguardanti il 
patrimonio culturale e paesaggistico, l'ambiente, la difesa nazionale, la 
pubblica sicurezza, l'immigrazione, l'asilo e la cittadinanza, la salute e 
la pubblica incolumità, ai casi in cui la normativa comunitaria impone 
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l'adozione di provvedimenti amministrativi formali, ai casi in cui la 
legge qualifica il silenzio dell'Amministrazione come rigetto 
dell'istanza, nonché agli atti e procedimenti individuati con uno o più 
decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del 
Ministro per la funzione pubblica, di concerto con i Ministri 
competenti.” 
Infine, bisogna tenere presente che, il nostro ordinamento, 
conosce un ultima forma di silenzio; si tratta del silenzio-devolutivo.  
Il silenzio-devolutivo ricorre nelle ipotesi previste dagli artt. 16 e 
17 della l. n. 241/1990, in relazione alle quali l'inutile decorso del 
termine consente alla P.A. alla quale è affidato il procedimento, di 
continuarlo anche senza acquisire il parere obbligatorio già invano 
richiesto ad un organo consultivo (art. 16), ovvero di rivolgersi ad un 
altro soggetto per ottenere la valutazione tecnica non resa 
dall'Amministrazione alla quale era stata in principio richiesta (art. 
17).
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4. L’interesse legittimo del privato. 
 
L’interesse legittimo è una situazione giuridica individuale che ha 
trovato riconoscimento nel nostro ordinamento, con la legge n. 
5992/1889 istitutiva della IV Sez. del Consiglio di Stato. Esso è 
previsto dalla nostra Carta costituzionale che lo inserisce al fianco dei 
diritti soggettivi nell’art. 24 assicurandogli la massima tutela davanti 
alla giustizia amministrativa. Viene poi inserito anche nell’art. 113 in 
riferimento alla possibilità di impugnare gli atti della Pubblica 
Amministrazione dinanzi alla giurisdizione ordinaria o 
amministrativa. Infine, nell’art. 103, quando la Costituzione afferma 
che gli organi della giustizia amministrativa hanno giurisdizione "per 
la tutela degli interessi legittimi". 
Nei decenni ’60 e ’70, la dottrina maggiore, aveva raggiunto 
posizioni sufficientemente condivise sull’esistenza della figura e sulle 
caratteristiche essenziali della relativa nozione. L’interesse legittimo 
era riconosciuto quale situazione giuridica soggettiva sostanziale, 
fronteggiante nel procedimento prima, e nel processo poi, il potere 
precettivo ad esercizio unilaterale dell’Amministrazione19. 
La nozione matura di interesse legittimo si ha con il superamento 
dell’idea della sua tutela solo occasionale o solo riflessa e, quindi, con 
il rifiuto del suo collegamento con l’interesse pubblico; con il 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  19  Cfr. SCOCA, Attualità dell’interesse legittimo?, in Diritto processuale 
amministrativo, 2011, p.379. 
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riconoscimento della sua appartenenza al patrimonio giuridico 
dell’amministrato, e con il suo collegamento (diretto o strumentale) 
con beni della vita, che il privato vuole conservare o vuole conseguire 
per il tramite dell’azione (necessaria) dell’Amministrazione20. 
Oggi, l’interesse legittimo, secondo la nota Sentenza delle Sezioni 
Unite della Corte di Cassazione 22 luglio 1999, n. 500, viene 
comunemente inteso come “la posizione di vantaggio riservata ad un 
soggetto in relazione ad un bene della vita oggetto di un 
provvedimento amministrativo e consistente nell’attribuzione a tale 
soggetto di poteri idonei ad influire sul corretto esercizio del potere, in 
modo da rendere possibile la realizzazione dell’interesse al bene.” 
I parametri che caratterizzano la figura dell’interesse legittimo 
sono la “differenziazione” e la “qualificazione”. Secondo il criterio 
della “differenziazione” è titolare di un interesse legittimo colui che, 
rispetto all’esercizio di un potere pubblico, si trovi in una posizione 
differenziata rispetto a quella della generalità degli altri soggetti; per 
la “qualificazione”, invece, perché si possa avere un interesse 
legittimo è necessario che il potere dell’Amministrazione coinvolga 
un soggetto che, rispetto a tale potere, sia titolare di un interesse non 
solo differenziato, ma anche sancito e riconosciuto 
dall’ordinamento21.  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  20 Cfr. SCOCA, Attualità dell’interesse legittimo?, cit., p.382. 21 Cfr. TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, 2012, p.67. 
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In altre parole, la norma preordinata a disciplinare l’esercizio del 
potere della P.A. per il perseguimento dell’interesse pubblico 
primario, prende indirettamente in considerazione, e quindi protegge, 
un interesse sostanziale individuale connesso o coincidente con 
l’interesse pubblico. 
Dottrina e giurisprudenza hanno proposto vari criteri distintivi fra 
diritti soggettivi ed interessi legittimi. La differenza tra le due 
posizioni, secondo Guicciardi22, va riferita alla natura della norma. 
L’Autore, infatti, divide le norme in due categorie: “norme 
giuridiche di relazione” e “norme di azione”. Le prime, regolano i 
rapporti tra la P.A. ed i cittadini, attribuendo diritti ed obblighi 
reciproci; esse tracciano la linea di demarcazione tra la sfera della 
P.A. e quella del cittadino e la loro violazione da parte della prima 
comporta la lesione di un diritto soggettivo del secondo. Le norme 
d’azione, invece, regolano l’esercizio dei poteri della P.A., 
imponendole un determinato comportamento; se la P.A. viene meno a 
tale comportamento, essa lede un interesse legittimo del cittadino. 
Un altro criterio di distinzione si fonda sulla natura vincolata o 
discrezionale dell’attività esercitata dall’Amministrazione. Se 
l’attività è vincolata, la legge che disciplina l’attività amministrativa 
definisce già completamente ciò che spetta al cittadino in quella certa 
situazione: l’Amministrazione è tenuta ad assumere nei confronti del 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  22	  Cfr.	   GUICCIARDI, Norme di relazione e norme d’azione: giudice ordinario e 
giudice amministrativo, in Giur. it., 1951, III. 
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cittadino l’atto previsto dalla legge stessa e non può aggiungervi nulla 
di suo. Il cittadino è titolare, perciò, di un diritto soggettivo perché, 
anche prima e indipendentemente dall’attività amministrativa, è 
definito esattamente che cosa gli spetti e la norma identifica già 
compiutamente il risultato dell’attività amministrativa nei suoi 
confronti. 
Invece, se l’attività è discrezionale, il cittadino non può vantare 
una pretesa giuridica a un determinato risultato, perché ciò che gli 
spetta non è determinabile a priori in base alla legge, ma dipende da 
una scelta dell’Amministrazione. In questo caso, quindi, si può solo 
ammettere un interesse legittimo. Secondo questa tesi, la posizione di 
interesse legittimo è quindi sempre correlata a un “potere” 
dell’Amministrazione; ma il potere va definito sulla base della 
discrezionalità.  
La tesi in questione, non viene accolta dalla giurisprudenza 
prevalente: essa, rispetto all’attività vincolata, ammette interessi 
legittimi quando si possa riconoscere che l’attività amministrativa è 
indirizzata a un interesse pubblico specifico, altrimenti identifica 
diritti soggettivi. Mentre, per quanto riguarda l’attività discrezionale, 
la giurisprudenza riconosce la presenza di interessi legittimi come 
nella suddetta tesi23.  
Un terzo criterio, largamente utilizzato in giurisprudenza, si fonda 
sulla distinzione tra “carenza assoluta” e “cattivo esercizio” del potere. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  23	  Cfr.	  TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, 2002, p. 59. 
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In particolare, alla stregua di questa tesi accolta dalla Cassazione a 
partire dal secondo dopoguerra24, nel caso di cattivo uso, da parte 
della P.A., del proprio potere discrezionale, sussistendo una norma di 
legge che attribuisce alla P.A. il potere di emanare l’atto, si avrà solo 
la lesione di un interesse legittimo, rappresentato dall’interesse del 
privato a che la P.A., nell’emanare l’atto, osservi i limiti, le forme ed 
il procedimento stabiliti dalla norma attributiva del potere (interesse 
che può essere tutelato solo in sede di giurisdizione amministrativa). 
Invece, nell’ipotesi di carenza assoluta di potere, quando cioè 
manchi in radice il potere discrezionale della P.A. di interferire nella 
sfera giuridica del privato, ovvero non sussistano i presupposti di fatto 
che consentano l’esercizio di tale potere, l’atto amministrativo è 
considerato inidoneo ad incidere legittimamente sul diritto soggettivo 
del privato, che quindi sussiste nella sua integrità e può essere fatto 
valere davanti al giudice ordinario. 
Quindi, mentre il diritto soggettivo è una posizione autonoma, 
perché compiutamente configurata dalla stessa previsione di legge e, 
dunque, spettante ad una persona sulla base di un titolo che può avere 
la natura più varia ma che non dipende da una Pubblica 
Amministrazione, l’interesse legittimo, invece,  si esprime in termini 
di posizione inautonoma in quanto, l’utilità sperata cui tende 
l’interesse del privato, dipende dalla intermediazione provvedimentale 
dell’Amministrazione Pubblica.  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  24	  Cfr. Cass., sez. un., 4 luglio 1949, n. 1657. 
	   34	  
Alla luce della riforma introdotta dalla L. 15/2005 e, in 
particolare, con l’inserimento dell’art. 21-octies nella l. 241/1990, è 
stata ulteriormente riconfermata la natura sostanziale dell’interesse 
legittimo, nel senso che, esso, si correla ad un interesse materiale del 
titolare ad un “bene della vita”. Dalla lettura del precitato articolo si 
evince, infatti, che la lesione dell’interesse legittimo intanto può dirsi 
esistente, in quanto la violazione delle regole, nella quale la P.A. è 
incorsa, abbia pregiudicato la possibilità di realizzazione dell’interesse 
materiale. 
Una volta stabilito che l’interesse legittimo è una figura di diritto 
sostanziale, bisogna chiarire in che cosa consista, rispetto ad esso, 
quel “bene della vita” che costituisce una componente di tutte le 
posizioni soggettive di diritto sostanziale. In particolare, si tratta di 
capire in che cosa vada identificato il “bene della vita” alla cui 
realizzazione tende, seppur con forme tipiche, anche l’interesse 
legittimo; cioè in che cosa consiste l’utilità al cui conseguimento è 
preordinato l’interesse in questione. 
Al riguardo viene spesso prospettata, per la figura dell’interesse 
legittimo, una dissociazione fra due ordini di interessi. Sarebbero 
configurabili un “interesse materiale”, che è proprio del titolare 
dell’interesse legittimo, ma che esorbita dalla rilevanza riconosciuta 
dall’ordinamento all’interesse legittimo stesso, e un interesse diverso 
(l’interesse legittimo vero e proprio), di cui il primo costituirebbe solo 
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un presupposto di fatto o il substrato “economico”, e che sarebbe, 
questo sì, passibile di tutela25.  
L’effetto più importante prodotto dalla nuova impostazione 
dell’interesse legittimo si è avuto, in seguito alla ricordata riforma del 
2005, proprio con riferimento alla tutela processualistica: il giudizio 
amministrativo è gradualmente divenuto sempre più un giudizio sul 
rapporto più che sull’atto in sé, nel senso che la sua finalità è quella di 
fornire una tutela adeguata alla pretesa fatta valere, andando oltre il 
solo sindacato sulla legittimità dell’atto. Questa trasformazione è oggi 
tangibile nel codice del processo amministrativo, approvato con il 
d.lgs. 2 luglio 2010, n. 104, come da ultimo modificato dal d.lgs. 14 
settembre 2012, n. 160, che sancisce il principio dell’effettività della 
tutela giurisdizionale. 
Infine, è doveroso dare alcuni cenni riguardo alla questione 
relativa al risarcimento dei danni cagionati ad interessi legittimi, 
quindi di danni provocati da provvedimenti o dal silenzio 
dell’Amministrazione. 
Fino alla fine degli anni ’90, la posizione della giurisprudenza era 
ampiamente negativa riguardo alla risarcibilità degli interessi 
legittimi; tali risarcimenti erano tendenzialmente esclusi. Il 
risarcimento era ammesso, in genere, solo per la lesione di un diritto 
soggettivo; questa posizione fu abbandonata dalla Cassazione solo con 
la sentenza delle Sezioni Unite 22 luglio 1999, n. 500. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  25	  Cfr.	  TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, 2012, p.73. 
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Nel suo intervento, la Cassazione, riconosceva espressamente la 
natura sostanziale dell’interesse legittimo e rilevava la coerenza fra 
tale natura sostanziale e la possibilità del risarcimento, nel caso di 
lesione da parte dell’Amministrazione. Nello stesso tempo, però, 
sottolineava la specificità dell’interesse legittimo rispetto al diritto 
soggettivo, rilevando che per il risarcimento non era sufficiente la 
lesione dell’interesse legittimo in quanto tale, ma era necessaria anche 
una lesione “al bene della vita” correlato all’interesse; bene della vita 
inteso dalle Sezioni Unite sempre come “utilità finale”26. 
La Cassazione ammetteva così un carattere diverso dell’interesse 
legittimo rispetto al diritto soggettivo. Infatti, nel caso del diritto, la 
lesione al bene della vita è la lesione dell’interesse che si identifica col 
diritto soggettivo e perciò, di regola, non richiede verifiche particolari. 
Invece, una tale identificazione, non si verifica necessariamente nel 
caso dell’interesse legittimo. 
In concreto, quando l’interesse legittimo riguarda una posizione 
di vantaggio che il cittadino intende conservare nei confronti 
dell’Amministrazione che esercita il suo potere, il danno risarcibile si 
identifica col sacrificio della posizione di vantaggio (il bene della vita) 
ad opera del provvedimento illegittimo. Questo è il caso dei c.d. 
“interessi oppositivi”, ossia degli interessi legittimi che ineriscono alla 
conservazione di un bene o di altra posizione di vantaggio attuale. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  26 Cfr. SCOCA, Risarcibilità e interesse legittimo, in Dir. pubbl., 2000, p. 13 ss. 
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Invece, se l’interesse legittimo inerisce alla pretesa del cittadino 
di ottenere un provvedimento favorevole che gli attribuisca un bene o 
una posizione di vantaggio (c.d. “interesse pretensivo”), un danno 
risarcibile si configura concretamente solo se la pretesa del cittadino, 
sulla base di un giudizio prognostico, sarebbe stata destinata, secondo 
un criterio di normalità, ad ottenere un esito positivo. 
Inoltre, nel momento in cui si riconosce la risarcibilità 
dell’interesse legittimo, non vi è più la necessità dell’annullamento del 
provvedimento lesivo: secondo la Cassazione, per  il risarcimento dei 
danni, era indispensabile l’accertamento della illegittimità del 
provvedimento, non invece il suo annullamento. La Cassazione 
precisò che si doveva applicare pienamente il modello di 
responsabilità extracontrattuale previsto dall’art. 2043 c.c.; sostenne, 
pertanto, che per il risarcimento degli interessi legittimi era essenziale 
la dimostrazione della imputabilità dell’illecito all’Amministrazione a 
titolo di colpa o dolo. 
Alla pronuncia della Cassazione del 1999 fecero seguito, l’anno 
successivo, le disposizioni della l. 205/2000 che estesero la 
giurisdizione amministrativa alle vertenze risarcitorie: la giurisdizione 
per le vertenze risarcitorie per lesione ad interessi legittimi fu devoluta 
globalmente ai Giudici Amministrativi. Tali giudici, nelle loro 
decisioni, confermarono in pieno il principio della risarcibilità. 
Tuttavia, più di recente (come si vedrà meglio in seguito), lo 
stesso legislatore ha riconosciuto espressamente il diritto al 
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risarcimento del danno provocato dall’inosservanza colposa o dolosa 
dei termini per la conclusione del procedimento, senza subordinarlo 
alla spettanza di un esito favorevole del procedimento27. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  27 Art. 2-bis legge n. 241/1990 introdotto dall’art. 7, legge 18 giugno 2009, n 69; 
(cfr. art. 30, 4° comma, cod. proc. amm). 	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5. L’obbligo di provvedere della Pubblica 
Amministrazione: l’art. 2 della legge n. 241/1990. 
 
Perché a fronte dell’inerzia della Pubblica Amministrazione 
sull’istanza del privato, possa dirsi formato un silenzio-
inadempimento ricorribile con l’attivazione dello speciale rito avverso 
il silenzio, è certamente necessario che sussista un obbligo giuridico 
della P.A. di provvedere. In mancanza di ciò, l’inerzia, non può 
qualificarsi in termini di silenzio-inadempimento e il ricorso, 
ugualmente proposto, sarà inammissibile. 
Affermazione pacificamente condivisa è quella secondo cui, la 
disposizione contenuta nell’art. 2 della legge n. 241/1990 ha 
codificato l’obbligo della P.A. di definire il procedimento con un atto 
esplicito. Come noto, in forza del disposto del precitato art. 2, la P.A. 
è tenuta a concludere il procedimento amministrativo “mediante 
l’adozione di un provvedimento espresso” tanto nei casi di 
procedimento ad iniziativa privata tipizzata (“ove il procedimento 
consegua obbligatoriamente ad un’istanza”), quanto nei casi di 
procedimento ad iniziativa d’ufficio ( quando esso “debba essere 
iniziato d’ufficio”)28.  
La Corte costituzionale, nel riconoscere il rilievo costituzionale 
della legge n. 241/1990 sul procedimento amministrativo, ed 
inferendone l’illegittimità dell’inerzia della Pubblica 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  28 Cfr. comma 1, art. 2, legge 241/1990. 
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Amministrazione, ha avuto modo di qualificare come norma di 
principio la disposizione di cui all’art. 2 della medesima legge. 
Norma di principio in quanto, la certezza dei tempi dell’azione 
amministrativa e la doverosità dell’esercizio del potere, costituiscono 
elementi qualificanti della riforma introdotta dalla legge sul 
procedimento amministrativo, atteso che, secondo il Giudice 
Costituzionale, il Legislatore, con l’art. 2, ha inteso canonizzare 
“l’efficacia dell’obbligo di provvedere già esistente nell’ordinamento, 
con esclusione di ogni forma di insabbiamento di procedimenti, anche 
nelle fasi sub procedimentali”, dando così “applicazione generale a 
regole – in buona parte già enucleate in sede di elaborazione 
giurisprudenziale e dottrinale – che sono attuazione , sia pure non 
esaustiva, del principio costituzionale di buon andamento 
dell’Amministrazione (art. 97 Cost.) negli obiettivi di trasparenza, 
pubblicità, partecipazione e tempestività dell’azione amministrativa, 
quali valori essenziali in un ordinamento democratico29”. 
Anche i Giudici Amministrativi non hanno mancato di rilevare, in 
più occasioni, come l’obbligo di conclusione del procedimento ex art. 
2 legge 241/1990, tragga la propria base giuridica, di segno 
costituzionale, dai principi fondamentali dell’azione amministrativa30, 
quali, in particolare, “l’imparzialità”, il “buon andamento”, la 
“trasparenza”, “l’affidamento”. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  29 Corte Cost.., 23 luglio 1997, n. 262, in Giur. cost., 1997, p. 2406. 30  Cfr. G. MORBIDELLI, Introduzione all’attività amministrativa, in  L. 
MAZZAROLLI-G. PERICU-A. ROMANO-F.A. ROVERSI MONACO-F.G. 
SCOCA, Diritto amministrativo, IV ed., Bologna, 2005, pp. 524-530. 
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Così, ad esempio, il Consiglio di Stato ha affermato che 
l’esistenza dell’obbligo dell’Amministrazione di rispondere 
espressamente alle istanze dei privati risulta “conforme agli obblighi 
di lealtà, correttezza e solidarietà, insiti nei principi di imparzialità e 
buon andamento cui deve ispirarsi l’attività della P.A.”31 e, in senso 
analogo, che “l’inerzia dell’Amministrazione è contraria ai principi di 
buon andamento della P.A. e dell’affidamento del cittadino nel 
corretto svolgimento dell’azione amministrativa che impongono la 
conclusione di ogni procedimento con un provvedimento espresso”32. 
Quindi, “indipendentemente dall’esistenza di specifiche norme 
che impongano ai pubblici uffici di pronunciarsi su ogni istanza non 
palesemente abnorme dei privati, non può dubitarsi che, in regime di 
trasparenza e partecipazione, il relativo obbligo di concludere il 
procedimento con un provvedimento espresso, sussiste ogni qualvolta 
esigenze di giustizia sostanziale impongano l’adozione di un 
provvedimento espresso, in ossequio al dovere di correttezza e buona 
amministrazione (articolo 97 della Costituzione), in rapporto al quale 
il privato vanta una legittima e qualificata aspettativa ad una esplicita 
pronuncia”33. 
La giurisprudenza amministrativa di recente ha esaminato i casi in 
cui sussiste per l’Amministrazione l’obbligo di provvedere 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  31 Cons. Stato, Sez IV, 2 novembre 2004, n. 7068. 32 Cons. Stato, Sez. V, 7 novembre 2007, n. 5772. 33 Consiglio di Stato, Sez. VI, 11 maggio 2007, n. 2318; TAR Calabria-Catanzaro, 
sez. I, 4 giugno 2010, n.1051.  
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sull’istanza del privato34.  
In particolare, vengono in rilievo, in primo luogo, le istanze 
dirette ad ottenere un provvedimento favorevole; questo tipo di 
istanze, volte ad ampliare la sfera giuridica del richiedente, 
determinano l’obbligo per la Pubblica Amministrazione di 
provvedere, quando chi le presenta sia titolare di un interesse legittimo 
pretensivo. Infatti, il soggetto che ha un interesse differenziato e 
qualificato ad un bene della vita, per il cui conseguimento è necessario 
che la Pubblica Amministrazione eserciti il proprio potere mediante 
l’emanazione del provvedimento, è in realtà titolare di una situazione 
giuridica che lo legittima, anche in assenza di una norma specifica che 
gli attribuisca un autonomo diritto di iniziativa, a presentare 
un’istanza. Tuttavia, se l’istanza presentata dal richiedente sia 
manifestamente infondata o esorbitante rispetto alle pretese 
riconducibili al rapporto amministrativo, l’obbligo di provvedere da 
parte della Pubblica Amministrazione non sussiste. 
In secondo luogo, con riguardo alle istanze di riesame di atti 
sfavorevoli emanati in precedenza, il costante indirizzo 
giurisprudenziale è dell’avviso che questo tipo di istanza, volta ad 
ottenere il riesame da parte della Pubblica Amministrazione di un atto 
autoritativo non impugnato tempestivamente dal richiedente, non 
comporta, di regola, un obbligo di riesame da parte della Pubblica 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  34 Cfr. Cons. Stato, Sez VI, 11 maggio 2007, n. 2318. 	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Amministrazione35. Le ragioni di tale orientamento risiedono nel fatto 
che, affermandosi un generalizzato obbligo, in capo 
all’Amministrazione, di rivalutare un proprio provvedimento, anche 
quando rispetto ad esso siano decorsi i termini per proporre ricorso, 
sarebbe vulnerata l’esigenza di certezza e stabilità dei rapporti che 
hanno titolo in atti autoritativi ed inoltre resterebbe lettera morta il 
regime decadenziale dei termini per impugnare. 
Pertanto “in presenza di istanze sollecitatorie dell'esercizio della 
potestà di autotutela non vi è obbligo dell'Amministrazione di 
pronunziarsi sulle stesse e l'attivazione del procedimento di riesame 
della legittimità dell'atto non è coercibile dall’esterno, avvalendosi 
dell'istituto del silenzio-rifiuto”36. 
Tuttavia, la giurisprudenza, ritiene che l’obbligo di provvedere 
può sussistere, talvolta, anche in presenza di istanze sollecitatorie 
dell’esercizio del potere di autotutela. In particolare, esso può 
originare dal principio di imparzialità, quando, ad esempio, si chieda il 
riesame di un atto inoppugnabile nel caso in cui siano sopraggiunti 
significativi mutamenti della situazione di fatto o di diritto37. 
Infine, con riguardo alle istanze dirette a produrre effetti 
sfavorevoli nei confronti di terzi (repressivi, inibitori, sanzionatori) 
dalla cui adozione il richiedente possa trarre indirettamente vantaggio, 
è difficile distinguere tra “istanza che fa nascere l’obbligo di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  35 Cons. Stato, Sez. VI, 16 dicembre 2008, n. 6234. 36 T.a.r. Lazio, Roma, Sez. 2, sentenza 4 maggio 2010, n. 9350. 37 Cons. Stato, Sez. V, 18 gennaio 1995, n. 89. 
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provvedere” e “mero esposto” quale rappresentazione di una data 
situazione, privo di giuridica rilevanza e come tale inidoneo a far 
scattare l’obbligo dell’Amministrazione di provvedere. 
Stante la difficoltà, il criterio distintivo elaborato dalla 
giurisprudenza, tra istanza idonea ad innescare il dovere di provvedere 
e semplice esposto, va ravvisato nell’esistenza in capo all’istante di 
uno specifico e rilevante interesse che valga a differenziare la sua 
posizione da quella della collettività38. Ove l’istante sia titolare di una 
posizione differenziata e qualificata, l’eventuale inerzia serbata 
dall’Amministrazione sull’istanza, assume una connotazione negativa 
e censurabile dovendo l’ente dar comunque seguito all’istanza. In caso 
contrario, qualora il soggetto istante non sia titolare di una posizione 
differenziata rispetto alla collettività, l’istanza in realtà costituisce un 
mero esposto. 
  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  38 Cons. Stato, Sez. V, 21 ottobre 2003, n. 6531. 
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CAPITOLO II: PROCEDIMENTO DI 
FORMAZIONE DEL SILENZIO-
INADEMPIMENTO E RELATIVI TERMINI. 
 
Sommario: 1. Termine per la conclusione del procedimento: funzione 
e decorrenza – 2. L’originaria diffida ad adempiere prima dell’art. 2 
legge 7 agosto 1990 n. 241 – 3. La diffida ad adempiere dopo l’art. 2 
legge n. 241/1990 e la legge n. 205/2000 – 4. La diffida facoltativa ad 
adempiere dopo la legge n. 15/2005 e la legge n. 80/2005. 
 
 
1. Termine per la conclusione del procedimento: funzione 
e decorrenza. 
 
Nel sistema procedimentale vigente prima della legge n. 
241/1990, salve poche eccezioni rinvenibili in talune leggi di settore, 
non erano previsti termini per i procedimenti, ed i tempi dell’azione 
amministrativa non erano certi né conoscibili a priori. Il termine come 
istituto generale era assente.  
A tale problema fu posto rimedio con l’introduzione della legge n. 
241/1990 (in particolare l’art.2), la quale sancisce il principio della 
certezza dei tempi dell’azione amministrativa: la conclusione del 
procedimento deve, infatti, intervenire entro un preciso lasso di tempo 
indicato dalla legislazione di settore o, in mancanza, fissato con atto di 
natura regolamentare dall’organo di indirizzo dell’Amministrazione 
procedente. Quest’ultimo non deve superare i novanta giorni39, salvo 
che, considerati gli interessi in gioco, la complessità delle valutazioni 
sottese e la sostenibilità dei tempi sotto il profilo dell’organizzazione 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
39 Cfr. art. 2, legge 241/1990, comma 3. 
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amministrativa 40 , non sia necessario spingersi fino a centottanta 
giorni, “con la sola esclusione dei procedimenti d’acquisto della 
cittadinanza italiana e di quelli riguardanti l’immigrazione”41, per i 
quali possono essere dettati termini ancora maggiori. 
Nel caso in cui, invece, per determinati tipi di procedimenti, né la 
legislazione di settore né i regolamenti indichino la durata massima 
dello “spatium deliberandi”, questo resta definitivamente stabilito in 
trenta giorni (come espressamente previsto dall’art. 2, legge 241/1990, 
comma 2).  
Nelle conferenze di servizi, di cui all’articolo 14 e seguenti, della 
legge n. 241/1990, il termine per l’adozione della decisione 
conclusiva, di norma non superiore ai novanta giorni, è stabilito dalle 
Amministrazioni partecipanti alla prima riunione o in quella 
immediatamente successiva alla trasmissione dell’istanza o del 
progetto definitivo. Decorso inutilmente questo, l’Amministrazione 
procedente è tenuta lo stesso a provvedere.  
Riguardo al momento in cui il termine per la conclusione del 
procedimento inizia a decorrere, il comma 6 del suddetto art. 2, 
prevede che tale termine decorra dall’inizio del procedimento 
d’ufficio o, se esso è ad iniziativa di parte, dal ricevimento della 
domanda. Esso, inoltre, può essere sospeso per una sola volta e per un 
periodo non superiore a trenta giorni, al fine di acquisire informazioni 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
40 Variabile quest’ultima esplicitata dall’articolo 7 della legge 18 giugno 2009, n. 69. 
41 Cfr. art 2, legge 241/1990, comma 4. 
	   47	  
o certificazioni relative a fatti, stati o qualità non attestati già in 
possesso dell’Amministrazione stessa o non direttamente acquisibili 
presso altre Pubbliche Amministrazioni42. Nei procedimenti ad istanza 
di parte, invece, il termine è interrotto dalla comunicazione all’istante 
dei motivi che ostano all’accoglimento della domanda e ricomincia a 
decorrere dalla data di produzione delle eventuali osservazioni o, in 
mancanza, dalla scadenza del termine di dieci giorni per la 
presentazione delle stesse43.  
L’obbligo di provvedere nel termine assegnato incombe 
innanzitutto sul responsabile del procedimento che, in base all’articolo 
6, lett. e), della legge n. 241/1990, “adotta, ove ne abbia la 
competenza, il provvedimento finale, ovvero trasmette gli atti 
all’organo competente per l’adozione”, ovviamente, in quest’ultimo 
caso, in tempo utile affinché questi provveda nei termini di legge. 
Non di meno, le conseguenze sanzionatorie dell’inosservanza del 
termine, sono destinate a riflettersi anche sul superiore, trattandosi di 
elemento di valutazione della responsabilità dirigenziale, come 
precisato dall’articolo 2, comma 9, della legge n. 241/1990. 
Ravvisandosi gli estremi soggettivi della colpa o del dolo, la 
violazione del termine, obbliga l’autorità pubblica e i soggetti privati 
preposti all’esercizio di attività amministrative al risarcimento del 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
42 Cfr art. 2, legge 241/1990, comma 7. 
43 Cfr. articolo 10-bis, legge .n. 241/1990. 
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danno ingiusto cagionato44.  
Va detto che, la disciplina della natura dei termini, non ha trovato 
sempre la giusta considerazione da parte del legislatore, il quale, si è 
preoccupato poco delle conseguenze derivanti dalla violazione dei 
termini procedurali. Dottrina e giurisprudenza, a loro volta, hanno 
assunto posizioni differenti.  
Parte della dottrina45 ritiene che, il termine dell’articolo 2, abbia 
natura perentoria, stante la cogenza della norma e l’assenza di 
espressa disposizione in tal senso. Ritiene valida la non perentorietà 
solo nei casi di procedimenti che sfociano in provvedimenti ampliativi 
per il privato, perché ciò che rileva, in tal caso, è l’interesse di 
quest’ultimo alla conclusione favorevole della vicenda 
procedimentale.  
Di segno opposto è altro orientamento dottrinale46 che, invece, lo 
considera ordinatorio per effetto della inesauribilità dell’esercizio 
della funzione amministrativa47 e per il semplice fatto che, quando la 
legge intende un termine perentorio, cioè decadenziale, lo dice 
espressamente.  
Il punto di vista della giurisprudenza è, anch’esso, non uniforme, 
poiché il Giudice Amministrativo nega nettamente la perentorietà dei 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
44 Cfr. articolo 2-bis, legge n. 241/1990. 
45 Cfr. CERULLI IRELLI, Corso di diritto amministrativo, Giappichelli, 2001. 
46 Cfr. B. CAVALLO, Provvedimenti e atti amministrativi, in Trattato di diritto 
amministrativo, Cedam, 1993. 
47 Cfr. SCOCA, Diritto amministrativo, Giappichelli, 2011. 
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termini; cosa che è, invece, riconosciuta dal giudice ordinario48. Il 
G.A., infatti, ha sempre ritenuto che il termine del procedimento, 
indicato nell’articolo 2 della legge n. 241/1990, abbia natura 
acceleratoria perché, richiamando tra l’altro l’articolo 152 c.p.c., la 
decadenza si può determinare solo quando un’espressa disposizione di 
legge la prevede49. Il Consiglio di Stato poggia la propria tesi proprio 
sull’assenza di specifiche previsioni normative e, quindi, il mancato 
rispetto dei termini dà luogo non a un vizio di illegittimità sul 
provvedimento tardivamente adottato, ma solo una irregolarità non 
sanante, in disparte ogni valutazione circa il danno da mero ritardo o 
da incertezza50.  
D’altro canto, invece, la Corte di cassazione51 ritiene che i termini 
siano perentori, basando le proprie 
tesi su argomentazioni ben diverse da quelle utilizzate dal Giudice 
amministrativo (ad esempio il valore costituzionale della tempestività 
dell’azione amministrativa). 
Il Consiglio di Stato52 sostiene che, la scadenza del termine 
previsto per la conclusione dell’istruttoria, non comporta l’esaurirsi 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
48 Cfr. F. GOISIS, La violazione dei termini previsti dall’art. 2, legge n. 241 del 
1990: conseguenze sul provvedimento tardivo e funzione del giudizio ex art. 21-bis, 
legge Tar, in Dir. proc. amm. 2004. 
49  Cfr. L. CARBONE - R. VICARIO, Natura del termine per il rilascio 
dell’autorizzazione unica per la realizzazione di impianti fotovoltaici, in Giornale 
Dir. amm., 2013, 1, 75. 
50 Cfr. S. D’ANTONIO, Risarcimento del danno da mero ritardo e situazioni 
giuridiche soggettive, nota a sentenza Cons. giust. amm. 4/11/2010, n.1368, in Giur. 
it., n. 6/2011. 
51 Cfr. Corte di Cassazione, Sezioni unite civili, 13/10/2011, n. 21051. 
52 Cfr. Consiglio di Stato, Sezione VI, 27/02/2012, n. 1084; 19/02/2003, n. 939; 
Sezione V, 3/06/1996, n. 621; Cons. giust. amm. 14/02/2001, n. 77. 
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del potere di provvedere in capo all’Amministrazione, né 
l’illegittimità del provvedimento intervenuto dopo la scadenza. Tale 
conclusione è avvalorata dalla considerazione che l’art. 2, appunto, 
non contiene alcuna prescrizione in ordine alla perentorietà del 
termine stesso ovvero alla decadenza della potestà amministrativa o 
alla illegittimità del provvedimento tardivamente adottato, 
“conseguenze, queste, che si potrebbero verificare, pure senza una 
norma ad hoc, solo ove un effetto legale tipico fosse collegato 
all’inutile decorso del termine, ma che non avrebbero senso 
nell’ipotesi generale, perché la cessazione della potestà, derivante dal 
protrarsi del procedimento, potrebbe nuocere all’interesse pubblico 
alla cui cura quest’ultimo è preordinato, con evidente pregiudizio 
della collettività”.  
Detto orientamento è anche stato autorevolmente avallato dalla 
Corte costituzionale la quale, in più occasioni, ha precisato che, il 
mancato esercizio delle attribuzioni da parte dell’Amministrazione 
entro il termine previsto per la fine del procedimento, non comporta 
ex se, in difetto di espressa previsione, la decadenza del potere53. 
La dottrina e la giurisprudenza, come osservato, non hanno una 
posizione comune sulla disciplina dei termini, ma, invece, concordano 
sulla titolarità del potere in capo alla P.A. di provvedere, al di fuori 
delle ipotesi di silenzio, anche se i termini si sono consumati; 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
53  Cfr. Corte Costituzionale, 18/07/1997, n. 262 e l7/07/2002, n. 355; M.T. 
Sempreviva, Atto amministrativo, nota a sentenza Corte costituzionale 16 marzo 
2013, n. 39 in Urbanistica e appalti, 2013, 5, 530. 
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concordano sul principio dell’inesauribilità della funzione 
amministrativa54. Solo la P.A. è il soggetto che l’ordinamento prepone 
alla cura dell’interesse pubblico ed è il soggetto a cui è attribuito, in 
via esclusiva, il potere di provvedere. 
Infine, va detto che, la disciplina sulla conclusione del 
procedimento, si applica a tutti i soggetti pubblici e privati che 
esercitano potestà pubbliche. Infatti, l’articolo 29 della legge n. 
241/1990, prevede che le regole in essa contenute operano in via 
diretta per le Amministrazioni statali e gli enti pubblici nazionali, 
nonché per le società con totale o prevalente capitale pubblico, 
limitatamente alle funzioni amministrative esercitate.  
Per quanto riguarda regioni ed enti locali, essi hanno l’obbligo di 
regolare le attività di propria competenza nel rispetto del sistema 
costituzionale e delle garanzie del cittadino nei riguardi dell’azione 
amministrativa, così come definite dai principi stabiliti dalla stessa 
legge 55 . E poiché, le disposizioni sull’obbligo di concludere 
tempestivamente il procedimento, attengono, come altre, all’esercizio 
della potestà esclusiva dello Stato di determinare i livelli essenziali 
delle prestazioni (ai sensi dell’articolo 117, secondo comma, lettera 
m), della Costituzione), è giocoforza che, in relazione a queste, le 
autonomie regionali e locali non possano apprestare garanzie inferiori 
a quelle assicurate dalla legge nazionale ma, semmai, livelli ulteriori 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
54 Cfr. SCOCA, Diritto amministrativo, cit. 
55 Cfr. legge 241/1990, art. 29, comma 2. 
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di tutela (come previsto dall’art. 29, comma 2-quater, legge n. 
241/1990). Anche le Regioni a statuto speciale e le province autonome 
di Trento e di Bolzano devono adeguare la propria legislazione, 
secondo i rispettivi statuti e le relative norme di attuazione56.  
  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
56 Cfr. legge 241/1190, art. 29, comma 2-quinquies. 
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2. L’originaria diffida ad adempiere prima dell’art. 2 legge 
7 agosto 1990 n. 241. 
 
Per quanto riguarda il procedimento di formazione del silenzio-
rifiuto, un ruolo fondamentale in tale ambito è stato ricoperto, sin 
dalle sue origini, dall’istituto della “diffida ad adempiere”. Risulta 
perciò doveroso, ripercorrere le varie tappe evolutive di quest’ultimo 
sino ad arrivare alla legge 11 febbraio 2005 n. 15 la quale, come 
vedremo, ha introdotto la c.d. “diffida facoltativa”.  
Come detto in precedenza, in assenza, all’interno 
dell’ordinamento amministrativo, di una norma che imponesse in via 
generare all’Amministrazione l’obbligo di provvedere su un’istanza 
del privato, si pose il problema di individuare il momento a partire dal 
quale l’inerzia potesse acquisire rilevanza giuridica. Il ricorso 
giurisdizionale era, infatti, esperibile nei confronti di un 
provvedimento
 
lesivo di una situazione di interesse legittimo, affetto 
da un vizio di illegittimità, non anche nell’ipotesi in cui la lesione 
derivasse dalla sua mancata adozione57. 
Si rese necessario, pertanto, escogitare un sistema che permettesse 
all’interessato di rivolgersi al Giudice anche in mancanza di un atto 
formale: la giurisprudenza ricorse, perciò, in via analogica, all’istituto 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
57 Cfr. G. ABBAMONTE, Silenzio rifiuto e processo amministrativo, in Dir. Proc. 
Amm., 1985, p. 20 ss. 
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della diffida ad adempire, al fine di creare, in virtù di una fictio iuris, 
un atto negativo implicito, una volta decorso il termine assegnato alla 
Pubblica Amministrazione per provvedere. Il silenzio, di per sé non 
illegittimo prima della diffida, in seguito ad essa diveniva 
impugnabile alla stregua di un diniego espresso. 
I dettagli della disciplina applicabile, in mancanza di espressa 
disposizione di legge, vennero individuati dal Consiglio di Stato che, 
nella nota sentenza del 190258, equiparò il silenzio ad un rigetto del 
ricorso gerarchico una volta che fosse scaduto il termine fissato 
dall’interessato attraverso un atto di diffida ad adempiere o messa in 
mora. 
L’indirizzo inaugurato da tale pronuncia trovò numerose adesioni, 
come risulta dal suo recepimento in sede legislativa nell’art. 5 del 
R.D. 3 marzo 1934, n. 383 (T.U. della legge comunale e provinciale). 
Tale norma, contenente disposizioni in materia di silenzio-rigetto 
sul ricorso gerarchico, più nel dettaglio prevedeva, ai commi 5 e 6, 
che “decorsi centoventi giorni dalla presentazione del ricorso, 
l'interessato dovesse mettere in mora l'Amministrazione con una 
diffida notificata per atto di ufficiale giudiziario”. Decorso l'ulteriore 
termine di sessanta giorni assegnato con diffida, il ricorso si intendeva 
respinto a tutti gli effetti. 
In seguito all'innovazione introdotta dall'art. 6 D.P.R. 24 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
58 Cons. Stato, sez. IV, 22 agosto 1902, n. 429, in Giur. It., II, 1902, p. 342. 	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novembre 1971, n. 1199, che ha modificato la disciplina del silenzio-
rigetto prevedendo che, “decorsi inutilmente novanta giorni dalla 
presentazione di un ricorso gerarchico, esso si intende respinto a tutti 
gli effetti”, si pose nuovamente il problema della disciplina 
applicabile alla formazione del silenzio-rifiuto. La nuova disciplina 
eliminava, infatti, per la prima volta, la necessità dell’esperimento 
della diffida. 
Le soluzioni fornite, al fine di rendere possibile la proposizione 
del ricorso giurisdizionale avverso l’inerzia della P.A., furono 
alquanto variegate: alcuni giudici59 applicarono analogicamente l'art.6 
D.P.R. cit. alla formazione del silenzio-rifiuto; altri 60 , invece, 
sostennero che l'art. 6 non avesse mutato il procedimento di 
formazione del silenzio-rifiuto, a cui era ancora applicabile l'art. 5 
T.U. (legge com. e prov). 
Difatti, mentre nell'ambito del silenzio-rigetto si giustificava 
l'eliminazione della messa in mora della P.A., con conseguente 
semplificazione dell'iter procedimentale, perché qui vi era un atto da 
impugnare in sede giurisdizionale (lo stesso impugnato in sede 
amministrativa), nei casi di silenzio-inadempimento un atto mancava 
del tutto, per cui non si rinveniva alcuna ratio giustificatrice del 
mutamento di procedura. 
A dirimere il contrasto giurisprudenziale intervenne l’Adunanza 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
59 Cfr. T.A.R. Sicilia, 18 aprile 1975, n. 102. 
60 Cfr. Cons. St., 19 ottobre 1976, n. 355; ID., 14 dicembre 1976, n. 447; ID., 7 
giugno 1977, n. 599. 	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Plenaria
 
del Consiglio di Stato che, con la citata sentenza 10 marzo 
1978, n. 10, adottò l’opzione interpretativa secondo cui, mancando 
altra fonte idonea a disciplinare il procedimento di formazione del 
silenzio-rifiuto, a seguito dell'abrogazione dell'art. 5 T.U. (legge com. 
e prov.), poteva trovare applicazione in questa materia la disposizione 
dell'art. 25 T.U. degli impiegati civili dello Stato. Perciò, il silenzio-
inadempimento, si riteneva formato quando, trascorsi sessanta giorni 
dalla presentazione all'Amministrazione di un'istanza sulla quale 
questa sarebbe stata tenuta a provvedere e notificato ad essa 
successivamente un atto di messa in mora, l'Amministrazione avesse 
persistito per oltre trenta giorni nella sua inerzia. 
Si era osservato che la norma, pur essendo stata dettata in tema di 
responsabilità personale di pubblici impiegati, aveva un più vasto 
campo di applicazione, in quanto prendeva in considerazione la stessa 
situazione giuridica alla base del silenzio-rifiuto, cioè 
l'inadempimento della P.A. a fronte di un obbligo di provvedere. 
Il Giudice Amministrativo, quindi, anziché ripercorrere la strada 
dell’analogia legis, mutuando le previsioni dettate nella materia dei 
ricorsi amministrativi al fine del trattamento processuale delle altre 
ipotesi di silenzio, che avrebbe comportato l’estensione del principio 
della superfluità della diffida ad adempire, preferì raccogliere il 
suggerimento di autorevole parte della dottrina 61
 
ed optare per 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
61 Cfr. A.M. SANDULLI, Sull'impugnabilità giurisdizionale del silenzio serbato 
dall'amministrazione sul ricorso straordinario, in Giust. civ., 1962, 181; id., 
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l’applicazione analogica dell’art.25 cit. 
 
  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1974, 398 ss.; M.S. GIANNINI, voce 
Atto amministrativo, in Enc. dir., 1959, 178 ss. 
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3. La diffida ad adempiere dopo l’art. 2 legge n. 241/1990 
e la legge n. 205/2000. 
 
La sopravvivenza della diffida ai fini della formazione del 
silenzio-rifiuto non mancò di suscitare critiche: in primo luogo, a 
causa del carattere spossante della procedura di cui all'art. 25 T.U. del 
1957, n. 3, comportante dapprima il decorso di sessanta giorni 
dall'istanza iniziale e poi quello di trenta giorni dall'ulteriore diffida; 
inoltre, per la contrarietà ai principi costituzionali (di imparzialità e di 
trasparenza) dell'insussistenza di un obbligo generalizzato di 
conclusione esplicita del procedimento. 
Anteriormente alla promulgazione della legge 7 agosto 1990, n. 
241, una ristrutturazione sostanziale dell'istituto si era già avuta con 
l'art. 16, comma 2, della legge 26 aprile 1990, n. 86, recante modifiche 
in tema di reati contro la Pubblica Amministrazione, che impone al 
pubblico ufficiale o all'incaricato di pubblico servizio di compiere atti 
del suo ufficio entro trenta giorni, o, in mancanza, di spiegare le 
ragioni del ritardo62. 
Occorreva verificare se la fattispecie, di cui al novellato art. 328 
c.p., avesse modificato il procedimento di formazione del silenzio-
rifiuto, nel senso che esso sarebbe maturato alla scadenza dei trenta 
giorni dalla presentazione della richiesta dell'interessato. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
62 Cfr. A. CRESPI, F. STELLA e G. ZUCCALÀ (a cura di), Commentario breve al 
codice penale. Complemento giurisprudenziale, Padova, 2001, p. 1128 ss. 
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La dottrina prevalente 63
 
rispose negativamente al suddetto 
interrogativo, escludendo che il meccanismo di formazione del 
silenzio-rifiuto potesse essere stato riformato da una norma rivolta 
all'incriminazione dei comportamenti di persone fisiche e non alla 
delineazione dei principi informatori dell'azione amministrativa64. 
In seguito all’introduzione dell’art.2 della legge n. 241 del 1990, 
che ha introdotto l'obbligo generale della P.A. di concludere il 
procedimento mediante l’adozione di un provvedimento esplicito, la 
situazione prima descritta veniva profondamente innovata (come detto 
in precedenza). 
All’indomani, quindi, di tale novella, la maggior parte della 
dottrina65
 
e della giurisprudenza di merito66
 
si erano espresse nel 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
63 Cfr. P. VIRGA, Diritto amministrativo, II, Mulino, 1992, 49: P.G. LIGNATI, 
voce Silenzio (dir. amm.), in Enc. Dir., XLII, Milano, 1990, p. 559 ss., secondo cui 
“non è detto che ogni caso di silenzio, nel senso amministrativistico della parola, sia 
anche un caso di omissione di atti d’ufficio, in senso penalistico, o viceversa”. 
64 Tale conclusione è stata confermata dalla circolare amministrativa del Ministero 
della Funzione Pubblica 4 dicembre 1990, n. 58245/7464. 
65 Cfr. G. PALEOLOGO, La l. 1990 n. 241: procedimenti amministrativi ed accesso 
ai documenti dell'amministrazione, in Dir. proc. amm., 1991, p. 16 e 28; G. 
CORSO, Elementi di giustizia amministrativa, Palermo, 1998, p. 72; G. 
MORBIDELLI, in AA.VV., Diritto amministrativo, Bologna, 1998, p. 1355; R. 
MURRA, Legge sul procedimento amministrativo e corretta formazione del silenzio 
impugnabile, in Trib. Amm. Reg., 1993, II, p. 429 ss.; V. CERULLI IRELLI, Corso 
di diritto amministrativo, parte III, Torino, 1991, p. 83 ss. 
66 Cfr. T.A.R. Lazio, Latina, 11 febbraio 1993 n. 138, in I Tar, 1993, 867 ss.; T.A.R. 
Lazio, sez. II, 23 novembre 1993 n. 1440, ivi, 1993, 4394 ss.; T.A.R. Puglia, Lecce, 
25 giugno 1996 n. 574, in Foro Amm. TAR, 1997, 586 ss.; T.A.R. Calabria, 
Catanzaro, 17 dicembre 1996 n. 889, in I Tar, 1997, 751; T.A.R. Campania, Napoli, 
sez. I, 26 ottobre 1998, n. 3290, ivi, 1998, 4561 ss.; T.A.R. Marche, 25 settembre 
1999 n. 1041, ivi, 1999, 4413 ss.; T.A.R. Calabria, 23 maggio 2000 n. 774, ivi, 
2000, 3488 ss.; T.A.R. Calabria, 23 maggio 2000, n. 774, ivi: "Ai sensi della legge 7 
agosto 1990, n. 241, di fronte al silenzio della Pubblica Amministrazione non sono 
necessarie, ai fini della diretta adizione del giudice amministrativo, la diffida e la 
messa in mora, atteso che una volta decorso inutilmente il termine essenziale 
stabilito per espressa e motivata conclusione del procedimento amministrativo, 
l’inadempimento di tale obbligo da parte dell’Amministrazione procedente è in re 
ipsa e, quindi, può essere immediatamente denunciato in via di azione, senza che sia 
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senso di ritenere che, l’art. 2 cit., avesse eliminato la necessità di 
esperire il complesso iter di formazione del silenzio-rifiuto, di cui 
all'art. 25 T.U. (legge imp. civ.), in luogo del quale ne veniva 
introdotto uno più agile, basato sul mero decorso del termine di trenta 
giorni dall'inizio d’ufficio del procedimento o dal ricevimento della 
domanda. 
Secondo tale opzione interpretativa, qualora la P.A. non avesse 
emanato entro i termini previsti dall'art. 2, commi 2 e 3, il 
provvedimento finale, si sarebbe determinato, ope legis, un 
comportamento giuridicamente rilevante di rifiuto di provvedere; 
l'interessato era conseguentemente legittimato all'esperimento del 
ricorso giurisdizionale al G.A. o, in alternativa, del ricorso 
straordinario al Presidente della Repubblica, allo scadere del termine 
di cui sopra, senza dover seguire l'iter di cui all'art. 25 T.U. (legge 
imp. civ.) e, quindi, senza dover previamente diffidare 
l'Amministrazione. Il G.A., adito con l'esperimento del ricorso 
avverso il silenzio-rifiuto della P.A., doveva, ferma restando 
l'illegittimità intrinseca dell'inerzia dell'Amministrazione, valutare la 
fondatezza della pretesa sostanziale prospettata dall'interessato e, in 
caso di esito positivo di detta valutazione, imporre 
all'Amministrazione l'obbligo di pronuncia espressa. 
In senso contrario alla valenza innovativa dell'art. 2 in materia di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
necessaria la previa diffida e messa in mora"; T.A.R. Calabria, 23 novembre 2000, 
n. 1956. 
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silenzio-rifiuto si era, invece, espresso il Ministero della Funzione 
Pubblica, con circolare 8 gennaio 1991, n. 60397/7493, in cui si 
specificava che l'art. 2 non incideva sull'applicabilità del 
procedimento di cui all'art. 25 T.U. n. 3/1957, in quanto “non dispone 
nel senso della qualificazione dell'inerzia imputabile 
all'Amministrazione”. 
A supporto di tale assunto, altra parte della dottrina67
 
richiamava 
l'indirizzo giurisprudenziale secondo il quale, in costanza 
dell'orientamento previdente, era da considerarsi necessaria la previa 
diffida anche nei casi in cui le leggi di settore stabilivano un termine 
per provvedere68. 
Il Consiglio di Stato, nonostante le oscillazioni dei Giudici di 
merito, non registrava al riguardo alcuna incertezza interpretativa 
ritenendo la diffida, sempre e comunque, elemento imprescindibile69. 
Il timore paventato dai Giudici di Palazzo Spada era che, il venire 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
67 Cfr. A. DE ROBERTO, Il silenzio del funzionario responsabile del procedimento 
amministrativo, in Nuova Rassegna, 1992, p. 2067 ss.; I. FRANCO, Il nuovo 
procedimento amministrativo, Bologna, 1991, p. 31 e 36; P.G. LIGNANI, I tempi 
del procedimento amministrativo, in B. Cavallo (a cura di), Procedimento 
amministrativo e diritto di accesso, Napoli, 1993, p. 38 ss.; F. BRIGNOLA, voce 
Silenzio della pubblica amministrazione (dir. amm.), in Enc. giur. Treccani, 6. 
68 Cfr. C.G.A., 23 dicembre 1999, n. 665; Cons. Stato, Sez. III, 2 giugno 1998, n. 
113; id., Sez. V, 18 novembre 1997, n. 1331; id., Sez. V, 18 novembre 1997, n. 
3549. 
69 Cons. Stato, Sez. IV, 25 settembre 1995 n. 745, in Foro Amm., 1995, 1844 ss.; 
Cons. Stato, Sez. V, 18 novembre 1997 n. 1331, ivi, 1997, 3044; Cons. Stato, Sez. 
V, 15 settembre 1997 n. 980, ivi, 1997, 2307; Cons. Stato, Sez. III, 2 giugno 1998 n. 
113, in Cons Stato, 1999, 1048, secondo cui “anche nel vigore della nuova disciplina 
introdotta dalla l. 7 agosto 1990 n. 241, il soggetto che intende reagire contro 
l'inerzia della p.a. ha l'onere di seguire il rigoroso iter procedimentale indicato 
dall'art.25, t.u. 10 gennaio 1957 n. 3”; Cons. Stato, Sez. VI, 19 marzo 1998 n. 315, 
in Foro Amm., 1998, 445. 
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meno della procedura ex art. 25, potesse tradursi in una minore tutela 
per il privato, esposto al continuo pericolo di una scadenza automatica 
del termine per ricorrere ad esso potenzialmente ignota, mentre 
attraverso la diffida avrebbe potuto conservare la disponibilità del 
termine per proporre ricorso70. 
La tesi della non necessità della diffida è stata in seguito 
riproposta, traendo spunto dalla disciplina del rito speciale per il 
ricorso avverso il silenzio dell’Amministrazione introdotta dall'art. 2 
legge n. 205/2000, il quale, ha inserito un nuovo articolo (il 21-bis) 
nella legge 6 dicembre 1971 n. 1034 (ricorso avverso il silenzio oggi 
disciplinato dall’art. 117 c.p.a.). 
Come detto, secondo l'insegnamento dell'Adunanza Plenaria n. 10 
del 1978, la diffida serviva, da un lato, a scongiurare il pericolo di una 
inoppugnabilità incolpevole, dall'altro, a dare all'Amministrazione 
un'ultima possibilità di provvedere prima di essere spogliata 
dall'intervento del Giudice. 
Alla luce del nuovo articolo 21-bis 71  incentrato, secondo 
l'interpretazione prevalente, sulla mera declaratoria dell'obbligo di 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
70 Cfr. E. STICCHI DAMIANI, La diffida a provvedere nel giudizio avverso il 
silenzio dell’amministrazione, in Foro Amm. TAR, 2002, 12, p. 4205. 
71  Il testo del nuovo art. 21-bis stabiliva che “I ricorsi avverso il silenzio 
dell'amministrazione sono decisi in camera di consiglio, con sentenza succintamente 
motivata, entro trenta giorni dalla scadenza del termine per il deposito del ricorso, 
uditi i difensori delle parti che ne facciano richiesta. Nel caso che il collegio abbia 
disposto un'istruttoria, il ricorso è deciso in camera di consiglio entro trenta giorni 
dalla data fissata per gli adempimenti istruttori. La decisione è appellabile entro 
trenta giorni dalla notificazione o, in mancanza, entro novanta giorni dalla 
comunicazione della pubblicazione. Nel giudizio d'appello si seguono le stesse 
regole.  
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provvedere, non vi sarebbe più né il rischio di inoppugnabilità, perché 
l'azione non è di impugnazione di un tacito diniego ma dichiarativa e 
di condanna, né la possibilità di una convalescenza del 
comportamento inerte della P.A. che è e resta di per sé illegittimo72. 
A sostegno della diffida, quindi, non può essere invocata la 
necessità di offrire alla P.A. un’ultima occasione per provvedere 
prima di trasferire l’esercizio del potere ad un altro soggetto. Il 
rispetto di tale esigenza è garantito, infatti, dal dettato del comma 2, 
del citato art. 21-bis secondo cui “il Giudice Amministrativo ordina 
all’Amministrazione di provvedere di norma entro un termine non 
superiore a trenta giorni. Qualora l’Amministrazione resti 
inadempiente oltre il detto termine, il giudice amministrativo, su 
richiesta di parte, nomina un commissario che provvede in luogo 
dell’Amministrazione”; è questa la diffida che consente 
all’Amministrazione di non vedersi spogliata senz’altro avviso del 
potere di provvedere. 
In altri termini, secondo l’impostazione in esame, è nella fase 
processuale, e non in quella procedimentale, che si riaprono i termini 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
In caso di totale o parziale accoglimento del ricorso di primo grado, il giudice 
amministrativo ordina all'amministrazione di provvedere di norma entro un termine 
non superiore a trenta giorni.  
Qualora l'amministrazione resti inadempiente oltre il detto termine, il giudice 
amministrativo, su richiesta di parte, nomina un commissario che provveda in luogo 
della stessa. 
All'atto dell'insediamento il commissario, preliminarmente all'emanazione del 
provvedimento da adottare in via sostitutiva, accerta se anteriormente alla data 
dell'insediamento medesimo l'amministrazione abbia provveduto, ancorché in data 
successiva al termine assegnato dal giudice amministrativo con la decisione prevista 
dal comma 2.” 
72 Cfr. T.a.r. Campania, sez. I, 22 novembre 2001, n. 4497. 	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per provvedere. In caso di accoglimento del ricorso, infatti, l’ente può 
fruire di un nuovo periodo per provvedere, che si aggiunge a quello 
(già spirato) previsto dalle norme sostanziali; periodo che va 
dall’ordine del Giudice sino al momento dell’insediamento del 
commissario. Stante questa riapertura dei termini procedimentali si è, 
quindi, ritenuto inutile, oltre che dannoso, consentire 
all’Amministrazione l’ulteriore divaricazione dei tempi del 
procedimento conseguente all’applicazione del meccanismo della 
diffida ex art. 25 t.u. n 3/1957. Anche questa tesi non è stata recepita 
dalla giurisprudenza amministrativa, la quale, pure dopo l’entrata in 
vigore dell’art. 2 legge n. 205/2000, ha continuato a ritenere 
necessaria la diffida73. 
Nel senso che il privato abbia l’onere di seguire il rigoroso iter 
previsto dall’art. 25 T.U. n. 3 del 1957 si segnala, da ultimo, la 
sentenza del Consiglio di Stato, sez. VI, 6 luglio 2004, n. 502074. 
Secondo i Magistrati di Palazzo Spada, la necessità della diffida 
sussiste “anche dopo l’entrata in vigore della legge n. 241/1990, 
giacché la ragione del ricorso allo strumento dell’art. 25 citato va 
individuata nella necessità di “qualificare” l’inerzia della P.A., 
situazione per la quale risulta insufficiente il mero decorso del termine 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
73 Cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 27 dicembre 2001, n. 6415, in Foro Amm., 2001, 3148; 
Cons. Stato, Sez. V, 10 aprile 2002, n. 1870, in www.giustizia-amministrativa.it; 
Cons. Stato, Sez. IV, 11 giugno 2002, n. 3256, in Foro amm.- Cons. Stato, 2002, 
2037, con nota di LAMBERTI; Cons. Stato, Sez. IV, 10 febbraio 2003, n. 672;  Cons. 
Stato, Sez. V, 21 ottobre 2003, n. 6537; Cons. Stato, Sez. V, 4 febbraio 2004, n. 376. 
74 In Urbanistica e appalti, 2004, 1421, con nota critica di L. TARANTINO, Il 
coefficiente di elasticità e la diffida.  
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di durata del procedimento […] e pur dopo la nuova disciplina del 
procedimento giurisdizionale sul silenzio, risultante dalla 
configurazione acceleratoria stabilita dall’art. 21-bis legge n. 1034 del 
1971 (come introdotto dall’art. 2 legge n. 205/2000), che è diretto 
semplicemente ad accertare se il silenzio serbato da una Pubblica 
Amministrazione sull’istanza del privato violi o meno l’obbligo di 
adottare il provvedimento esplicito richiesto con l’istanza stessa (v. 
Cons. Stato, Ad. Plen., n. 1 del 9 gennaio 2002) e dunque 
esclusivamente ad accertare se il silenzio sia illegittimo o no, senza 
incidere in alcun modo sui presupposti di formazione e qualificazione 
del silenzio”. 
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4. La diffida facoltativa ad adempiere dopo la legge n. 
15/2005 e la legge n. 80/2005. 
 
Importanti novità sul procedimento di formazione del silenzio-
inadempimento sono state introdotte dalla legge n. 15 del 2005 recante 
"Modifiche e integrazioni della legge 7 agosto 1990, n. 241. Norme 
generali sull'azione amministrativa". 
L'art. 2 della legge n. 15 ha previsto, infatti, l'inserimento, dopo il 
comma 4, dell'art. 2 l. n. 241/1990, di un comma 4-bis, così formulato: 
“decorsi i termini di cui ai commi 2 o 3, il ricorso avverso il silenzio, 
ai sensi dell'art. 21-bis legge 6 dicembre 1971, n. 1034, può essere 
proposto anche senza necessità di diffida all'Amministrazione 
inadempiente fin tanto che perdura l'inadempimento e, in ogni caso, 
entro un anno dalla scadenza dei termini di cui ai commi 2 e 3. E' fatta 
salva la riproponibilità dell'istanza di avvio del procedimento ove ne 
ricorrono i presupposti”. 
Prendendo atto che, il ricorso avverso il silenzio-inadempimento, 
non costituisce una azione impugnatoria ma una azione dichiarativa e 
di condanna, il testo di riforma ha disposto, quindi, che la relativa 
domanda giudiziale non sia più sottoposta all'onere della previa diffida 
(che diviene ora facoltativa), e, in luogo dello stringente termine 
decadenziale di 60 giorni, ha introdotto il termine di un anno, decorso 
il quale, tuttavia, il privato non perde ogni possibilità di tutela. 
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Ai sensi del nuovo comma 4-bis dell’art. 2 legge n. 241/1990, 
dunque, la presentazione del ricorso al Tar avverso il silenzio-rifiuto 
può avvenire immediatamente alla scadenza del “termine del 
procedimento”, stabilito ex art. 2, commi 2 e 3, legge n. 241/199075. 
Alla luce di questa norma, pertanto, la giurisprudenza non potrà più 
chiedere l’obbligatorio esperimento della procedura sopra descritta da 
parte del cittadino.  
L’art. 3, comma 6-bis d.l. n. 35/2005 (convertito in legge n. 
80/2005) ha riscritto ex novo l’art. 2 della legge n. 241/1990: in tale 
operazione ha, tuttavia, confermato la regola secondo cui il ricorso 
contro il silenzio-rifiuto può essere proposto, finché dura l’inerzia, 
senza necessità della previa diffida. La relativa norma non è più 
contenuta, tuttavia, nel comma 4-bis, ma nel comma 5 del nuovo art. 2 
legge n. 241/1990 interamente riscritto dalla legge n. 80/2005 
Quanto ai termini per provvedere, l’art. 3 decreto legge n. 35 del 
2005, convertito in legge n. 80/2005, ha demandato al Governo (e non 
più alle singole Amministrazioni) l’individuazione, con uno o più 
regolamenti emanati ai sensi dell’art. 17, comma 2, legge n. 400 del 
1988, dei termini entro i quali debbono concludersi i procedimenti di 
competenza delle Amministrazioni statali. Si riconosce, invece, agli 
enti pubblici nazionali il potere di fissare autonomamente, secondo i 
propri ordinamenti, i termini di conclusione del procedimento. Nel 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
75 Cfr. M. OCCHIENA, Riforma della l. 241/1990 e “nuovo” silenzio-rifiuto: del 
diritto v’è certezza, in Giustamm.it, 2005. 
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caso in cui il Governo o gli enti pubblici nazionali non provvedano a 
fissare il termine si applica, in via sussidiaria, il termine di 90 giorni 
(che sostituisce il termine di 30 giorni previsto dalla precedente 
versione della legge 241/1990). 
Numerosi gli argomenti che depongono a favore della scelta 
compiuta dal legislatore di eliminare l’onere della previa diffida. 
Anzitutto, non si può non rilevare come, in un sistema in cui è 
l'Amministrazione che valuta a priori l'adeguatezza dei termini 
dell'azione in relazione a ciascun procedimento, l'istituto della diffida 
sembra ormai costituire un elemento che contraddice la logica del 
principio generale della certezza del tempo dell'agire amministrativo, 
finendo per eluderne la portata innovativa76. 
La violazione del termine rappresenta, infatti, di per sé, 
inadempimento dell'obbligo di provvedere, facendo così venire meno 
la necessità che il privato si sobbarchi l'onere della messa in mora al 
fine di rendere univoca la condotta inerte dell'Amministrazione. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
76 Cfr., in tal senso, F.G. SCOCA, La tutela processuale del silenzio della pubblica 
amministrazione, in G. MORBIDELLI (a cura di), Funzione ed oggetto della 
giurisdizione amministrativa, Torino, 2000, 90; V. TODARO, Spunti innovativi in 
materia di tutela contro il silenzio, in Dir. Proc. Amm., 1992, 553; G. 
PALEOLOGO, La legge 1990 n. 241: procedimenti amministrativi ed accesso ai 
documenti dell'amministrazione, in Dir. Proc. Amm., 1991, 16 ss.; B. CAVALLO, 
Provvedimenti e atti amministrativi, Padova, 1993, 234 ss.; F. PATRONI GRIFFI, 
La l. 7 agosto 1990 n. 241 a due anni dall'entrata in vigore della legge. Termine e 
responsabile del procedimento: partecipazione procedimentale, in Foro it., 1993, 
III; 65; B.G. MATTARELLA, Il provvedimento, in S. CASSESE (a cura di), Trattato 
di diritto amministrativo, I, Milano, 2000, 813, G. GUCCIONE, Il ricorso avverso il 
silenzio-inadempimento del’Amministrazione: breve ricostruzione storica 
dell’istituto ed applicazioni giurisprudenziali del rito ex art. 2 della legge 21 luglio 
2000, n. 205, in Dir. Proc. Amm., 2004, 1093 ss. 
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Per altro verso, la diffida, rappresenta un pesante aggravio 
procedurale per il cittadino perché limita il diritto costituzionalmente 
tutelato di adire il Giudice Amministrativo, producendo delle 
conseguenze che, secondo parte della dottrina, potrebbero ritenersi 
assimilabili a quelle derivanti dall'applicazione del principio del solve 
et repete 77. Il privato, infatti, per ottenere la protezione che gli è 
dovuta, è costretto ad offrire all'Amministrazione la possibilità di 
sanare l'illegittimità con un provvedimento tardivo, per l'emanazione 
del quale non è approntato nel frattempo alcuno strumento di tutela. 
L'autorità, quindi, potrebbe persistere nel contegno omissivo, 
lasciando insoddisfatte le aspettative del cittadino e solo allora costui 
potrebbe ottenere una tutela giurisdizionale che, però, potrebbe non 
dargli tutti i vantaggi che avrebbero potuto scaturire dal ricorso ove 
questo fosse stato proposto subito dopo la scadenza del termine 
stabilito78. 
Non va poi dimenticato che, la tesi giurisprudenziale che 
richiedeva la previa diffida ai fini della formazione del silenzio-
rifiuto, finiva, inevitabilmente, per dare luogo ad una dilatazione dei 
tempi procedimentali e, di conseguenza, alla dilatazione di una regola 
sulle modalità di esercizio del potere79. L’art. 25 cit. prevede, infatti, 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
77  Cfr. P.M. VIPIANA, Osservazioni sull'attuale disciplina del silenzio 
inadempimento della Pubblica Amministrazione, 1722; F.G. SCOCA, La tutela 
processuale del silenzio della pubblica amministrazione, cit., 90. 
78 Cfr.. V. TODARO, Spunti innovativi in materia di tutela contro il silenzio, cit., 
553. 
79 Cfr., M. OCCHIENA, Riforma della legge n. 241/1990 1990 e “nuovo” silenzio-
rifiuto: del diritto v’è certezza, in Giustamm.it, 2005. 
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l’inefficacia della diffida se non siano trascorsi almeno sessanta giorni 
dall’istanza dell’interessato o dall’ultimo atto procedimentale, nonché 
che tale diffida conceda all’Amministrazione un ulteriore spatium 
deliberandi di almeno trenta giorni.  
Mediante l’applicazione della diffida, dunque, i termini del 
procedimento, siccome stabiliti dall’Amministrazione o quelli 
sussidiari di trenta giorni, finivano con il perdere qualsiasi rilevanza 
pratica. In ipotesi di procedimento ad istanza di parte il termine 
sarebbe stato, comunque, di almeno novanta giorni (sessanta 
dall’istanza e trenta previsti nella diffida ad adempiere); in caso di 
procedimento ad iniziativa d’ufficio, il termine sarebbe dipeso 
dall’ultimo atto endoprocedimentale o da quando il privato notificava 
la diffida (il che poteva avvenire anche immediatamente dopo l’inizio 
del procedimento), da cui sarebbero decorsi i sessanta giorni più 
trenta.  
Questi termini, propri del procedimento di diffida, diventavano in 
buona sostanza i “veri” termini procedimentali e ciò a prescindere da 
quelli fissati dall’Amministrazione con atto generale (o, in mancanza, 
da quello di trenta giorni, che però non avrebbe mai trovato 
applicazione per chi avesse voluto reagire contro il suo inutile 
spirare). 
Richiedendo l’applicazione dell’art. 25 cit., la giurisprudenza 
finiva, dunque, con il modificare il termine del procedimento 
amministrativo, stabilito dalla fonte secondaria o da quella primaria, 
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determinando uno spazio temporale entro cui le Amministrazioni 
dovevano adempiere al dovere di provvedere diverso da quello 
stabilito dall’art. 2, l. n. 241/1990. 
Con il nuovo comma 5 della norma in ultimo citata, i problemi 
appena illustrati appaiono del tutto superati: grazie all’intervento del 
legislatore, il silenzio-rifiuto è ancorato alla disciplina dei termini 
procedurali, a tutto vantaggio della certezza dei tempi del 
procedimento80. Né vale affermare, per sostenere la necessità della 
diffida, che la stessa sarebbe necessaria per consentire al privato di 
acquisire la piena conoscenza del dies a quo per il computo dei 
termini decadenziali, così evitando l’inconsapevole formarsi 
dell’inoppugnabilità. 
Com’è stato correttamente rilevato, “a tale scopo risponde 
pienamente la predeterminazione dei termini procedimentali, la cui 
conoscenza da parte del privato nella disciplina ante riforma era 
assicurata dalla pubblicità delle relative disposizioni (cfr. art. 4, 
comma 2), cui si aggiunge, nella disciplina post riforma, anche la 
specifica indicazione nella comunicazione di avvio del procedimento, 
ai sensi della nuova lettera c-bis dell’art. 8”81.  
In base a tale norma, invero, la comunicazione dell’avvio del 
procedimento deve indicare anche “la data entro la quale, secondo i 
termini previsti dall’articolo 2, comma 2 o 3, deve concludersi il 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
80 Cfr., M. OCCHIENA,  ult. cit. 
81 Cfr., M. OCCHIENA,  ult. cit. 
	   72	  
procedimento e i rimedi esperibili in caso di inerzia 
dell’Amministrazione”. In tal modo, il legislatore, ha voluto 
consentire al privato di conoscere con precisione i tempi dell’esercizio 
del potere così scongiurando il rischio, da taluni paventato prima della 
riforma, dell’inconsapevole decorso del termine per impugnare il 
silenzio-rifiuto. 
Al fine di ridimensionare il rischio che, eliminato l’onere della 
diffida, il silenzio-rifiuto possa divenire inoppugnabile dopo appena 
sessanta giorni dalla scadenza del termine per provvedere, senza che il 
privato se ne sia effettivamente reso conto, il legislatore della novella, 
comunque, ha “allungato” fino ad un anno il termine per esercitare 
l’azione tendente ad accertare l’illegittimità dell’inerzia. In ogni caso, 
inoltre, anche una volta scaduto tale termine annuale, l’interessato non 
vede sfumare definitivamente la possibilità di tutela, potendo 
presentare un’ulteriore istanza volta ad ottenere il provvedimento 
agognato, sempre che naturalmente ne sussistano i presupposti. 
Oggi, la disciplina del ricorso avverso il silenzio, è stata tolta dal 
corpo della legge n. 241/1990 ed inserita nella sua sede naturale, 
ovvero nel codice del processo amministrativo. 
L’art. 2, della legge n. 241/1990, si limita a contenere una 
disposizione di rinvio al comma 8 in cui si prevede che “la tutela in 
materia di silenzio dell’Amministrazione è disciplinata dal codice del 
processo amministrativo”. L’art. 117, comma 1, del codice prevede 
che, “il ricorso avverso il silenzio, è proposto, anche senza previa 
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diffida, con atto notificato all’amministrazione e ad almeno uno dei 
controinteressati nel termine di cui all’art. 31, comma 2”. 
Il legislatore ha quindi eliminato la necessità della diffida contro 
l’inerzia non qualificata della Pubblica Amministrazione; la riforma, 
però, più che eliminare la diffida, segna il passaggio da un sistema di 
diffida necessaria a uno di diffida facoltativa posto che, alla luce della 
formulazione del dettato normativo, la diffida è comunque suscettibile 
di volontaria applicazione da parte del cittadino. Essa è uno strumento 
lasciato alla discrezionalità del privato il quale valuterà, di volta in 
volta, se nella fattispecie concreta può costituire uno strumento 
ulteriore a cui attingere per un più proficuo dialogo con la Pubblica 
Amministrazione. 
Come è stato rilevato 82 , invece, la diffida sembra ancora 
necessaria per la contestazione della responsabilità dei pubblici 
dipendenti. In materia, infatti, “l’articolo 25 testo unico n. 3 del 1957 
costituisce regola speciale (e non di semplice applicazione analogica 
come accade per l’emersione del rifiuto di provvedere), essendo 
strumentale ai fini dell’accertamento e determinazione dell’elemento 
aggravato del dolo e della colpa grave, da cui dipende, stante la 
disposizione dell’articolo 23 testo unico n. 3/1957, la configurabilità 
della responsabilità civile dei dipendenti pubblici”. 
  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
82 Cfr. M. OCCHIENA, Riforma della legge n. 241/1990 e “nuovo” silenzio-rifiuto: 
del diritto v’è certezza, in Giustamm.it, 2005. 
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CAPITOLO III: I RIMEDI A DISPOSIZIONE 
DEL PRIVATO DI FRONTE ALL’INERZIA 
DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE. 
 
Sommario: 1. La pronuncia del Giudice sulla fondatezza della pretesa: 
evoluzione dottrinale e giurisprudenziale fino al codice del processo 
amministrativo – 2. Azione avverso il silenzio: Art. 31 c.p.a – 3. 
Ricorso avverso il silenzio: Art. 117 c.p.a – 4. La nomina del 
commissario ad acta – 5. L’impugnazione del provvedimento 
sopravvenuto mediante i motivi aggiunti e la conversione del rito – 6. 
Il ricorso straordinario al Capo dello Stato. 
 
 
1. La pronuncia del Giudice sulla fondatezza della pretesa: 
evoluzione dottrinale e giurisprudenziale fino al codice del 
processo amministrativo. 	  
Prima di esaminare, nel dettaglio, i vari rimedi che il privato ha a 
disposizione per reagire all’inerzia dell’Amministrazione, è utile 
affrontare la questione relativa alla giurisdizione del Giudice 
Amministrativo sulla fondatezza dell’istanza proposta dal cittadino.  
La delimitazione dell'ambito della cognizione consentita al Giudice 
Amministrativo, nel giudizio instaurato sulla base dell'inerzia 
dell'Amministrazione, è stata oggetto di un'interessante evoluzione 
dottrinale e giurisprudenziale, culminata con l’approvazione del 
codice del processo amministrativo. 
Inizialmente, nel periodo antecedente la pronuncia della 
Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato n. 10 del 1978, la 
giurisprudenza negava l'esame sulla fondatezza della pretesa: l'esame 
del giudice doveva consistere nell'accertare l'esistenza di un obbligo 
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dell'Amministrazione di provvedere e l'inosservanza ingiustificata di 
tale obbligo da parte della stessa. Quindi, la sentenza emessa avverso 
il silenzio-rifiuto, era di mero accertamento perché, o ribadiva 
l'obbligo della P.A. di provvedere, oppure lo dichiarava inesistente.  
Con la pronuncia della Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato 
n. 10 del 1978, si è ammessa per la prima volta la possibilità per il 
Giudice Amministrativo, limitatamente agli atti vincolati, di andare 
oltre il mero accertamento dell'illegittimità del silenzio-rifiuto e di 
pronunciarsi anche sulla fondatezza dell'istanza presentata dal 
ricorrente. Il Supremo Consesso di Giustizia amministrativa 
osservava, infatti, che, “nei limiti in cui l’inerzia riguardi scelte o 
attività vincolate, la decisione possa e debba andare oltre il mero 
riconoscimento dell’obbligo di procedere, precisando anche come e 
quando tale obbligo debba essere adempiuto, e che la relativa 
pronuncia sia suscettibile di ottemperanza, secondo i criteri di 
esecuzione del giudicato amministrativo”. 
Il Giudice Amministrativo, quindi, non è chiamato a pronunciarsi 
solo sull'obbligo di provvedere in capo all'Amministrazione, ma è 
altresì abilitato, sia pure nel solo caso di atti vincolati, a verificare la 
fondatezza della pretesa stessa e a definire il contenuto del 
provvedimento che (avrebbe dovuto e) deve essere adottato. La tesi 
volta ad estendere l'ambito di cognizione del Giudice Amministrativo 
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è stata sostenuta, inoltre, anche dalla dottrina prevalente83. 
Dopo l'introduzione, da parte dell'art. 2 della legge n. 205/2000, 
del rito speciale contro il silenzio-rifiuto della P.A., si afferma un 
orientamento giurisprudenziale che, prima dell’adunanza plenaria n. 
1/2002, aveva tentato di configurare nel procedimento avverso il 
silenzio-rifiuto una verifica giudiziale sulla fondatezza della pretesa 
fatta valere dal ricorrente84.  
In particolare si affermava che, “l'art. 21-bis l. 6 dicembre 1971 n. 
1034, introdotto dall'art. 2, l. 21 luglio 2000 n. 205, non ha modulato 
la concreta operatività della tutela contro il silenzio 
dell'Amministrazione sulla sola tutela consistente nella pronuncia 
"minimale" circa l'obbligo o meno di determinarsi sulla domanda del 
soggetto, non escludendo che, in presenza di determinate circostanze, 
il Giudice possa (e debba) esercitare un sindacato più intenso sulla 
pretesa sostanziale fatta valere dall'interessato, con la conseguenza 
che, se la parte ricorrente lo richiede, il Giudice deve vagliare la 
fondatezza sostanziale della pretesa azionata, con l'unico limite 
costituito dal divieto di sostituzione agli apprezzamenti discrezionali 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
83 Cfr. G. ABBAMONTE, Silenzio-rifiuto e processo amministrativo, in Dir. Proc. 
Amm., 1985, 20 ss.; E. CANNADA BARTOLI, Inerzia a provvedere della pubblica 
amministrazione e tutela del cittadino, in Foro padano, 1956, n.2; E. FOLLIERI, 
Silenzio della P.A. e tutela degli interessi diretti all'acquisizione di un vantaggio 
(c.d. interessi pretermessi), in Foro amm., 1987, I, 2195 ss.; G. GRECO, Silenzio 
della Pubblica Amministrazione e oggetto del giudizio amministrativo, in Giur. it., 
1983, III, 137 ss.; G. SALA, Oggetto del giudizio e silenzio dell'amministrazione, in 
Dir. Proc. Amm., 1984, 147 ss.; F.G. SCOCA, Il silenzio della pubblica 
amministrazione, Milano, 1971, 26 ss; V. TODARO, Spunti innovativi in materia di 
tutela contro il silenzio, in Dir. Proc. Amm., 1992, 552-3. 
84 Cfr., in questo senso, T.A.R. Lazio, Sez. I, 18 maggio 1999, n. 1069, in Ragiusan, 
2000, 386; Cons. Stato, Sez. V, 22 giugno 2000, n. 3526, in Foro amm., 2000, 2177; 
Cons. Stato, Sez. V, 6 agosto 2001, n. 4223, in Foro amm., 2001, 1994. 
	   77	  
riservati all'Amministrazione”85. 
Nei primi giorni del 2002, l’Adunanza Plenaria è stata, quindi, 
chiamata a pronunciarsi sulla spinosa questione se la cognizione del 
Giudice Amministrativo adito con il ricorso avverso il silenzio fosse 
limitata all’accertamento della legittimità dell’inerzia amministrativa, 
ovvero si estendesse all’esame della fondatezza della pretesa 
sostanziale del privato. Il Consiglio di Stato ha condiviso la prima tesi, 
circoscrivendo la cognizione del G.A. esclusivamente alla verifica 
dell'esistenza di un obbligo di provvedere dell’Amministrazione, 
precludendogli l'esame del merito dell'istanza anche nei casi di attività 
vincolata.  
L'Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, n. 1/2002, ha fondato 
tale scelta su un’articolata serie di argomentazioni, che possono essere 
riassunte nei seguenti punti:  
a) l’articolo 21-bis identifica l’oggetto del ricorso nel “silenzio”, 
senza fare alcun riferimento alla pretesa sostanziale del ricorrente; 
b) la citata norma prevede che, in caso di accoglimento del 
ricorso, il Giudice “ordina all’Amministrazione di provvedere” e se 
“l’Amministrazione resti inadempiente ... il Giudice Amministrativo, 
su richiesta di parte, nomina un commissario che provveda in luogo 
della stessa”. L’espressione “resti inadempiente” sta a significare, 
secondo i giudici di Palazzo Spada, che l’inadempimento 
dell’Amministrazione non ha un contenuto diverso prima della 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
85 Cons. Stato, Sez. V, 28 dicembre 2001, n. 6465, in Cons. Stato, 2001, I, 2756. 
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sentenza e dopo la pronuncia del Giudice. Il lessico utilizzato dal 
legislatore (“ordina ... di provvedere”, “un commissario che 
provveda”) definisce l’esercizio di una potestà amministrativa, che, 
nell’accezione comune, non tollera una preventiva determinazione del 
contenuto da parte del Giudice, con conseguente degradazione ad 
attività di mera esecuzione del dictum giurisdizionale; 
c) la previsione di un modello processuale caratterizzato dalla 
brevità dei termini e dalla snellezza delle formalità (fase cognitiva e 
fase esecutiva incluse nel medesimo processo) è congrua se il giudizio 
s’incentra sul “silenzio”, non anche se il giudice dovesse estendere la 
propria cognizione ad altri profili; 
d) sul piano sistematico, la scelta operata dal legislatore, si allinea 
al principio secondo cui la cura dell’interesse pubblico deve essere 
assegnata all’Amministrazione e al Giudice Amministrativo, nelle 
aree in cui l’Amministrazione è titolare di potestà pubbliche, il solo 
controllo sulla legittimità dell’esercizio della potestà; 
e) l’ordito normativo recato dall’articolo 21-bis definisce una 
disciplina unica ed indifferenziata, valida in tutti i casi in cui 
l’Amministrazione si sottrae al dovere di adottare un provvedimento. 
Sotto questo profilo risulta, quindi, irrilevante la natura (vincolata o 
discrezionale) dell’attività provvedimentale omessa; 
f) una diversa interpretazione del sistema normativo concluso con 
l’art. 2 della legge n. 205/2000, condurrebbe all’irrazionale 
conseguenza che, in caso di inerzia dell’Amministrazione, il privato 
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(in presenza di un’attività vincolata) potrebbe ottenere, mediante il 
ricorso avverso il silenzio, l’accertamento immediato, da parte del 
Giudice, della fondatezza della sua pretesa sostanziale, mentre, nella 
medesima situazione, ove l’Amministrazione adottasse un 
provvedimento esplicito di diniego, la tutela giurisdizionale sarebbe 
soggetta alle forme, ai limiti ed ai (lunghissimi) tempi del giudizio 
ordinario86. 
Basandosi su tali considerazioni, il Consiglio di Stato ha inoltre 
chiarito che il giudizio speciale sul silenzio è diretto ad accertare se 
l’inerzia violi l’obbligo dell’Amministrazione, ove esistente, di 
adottare un provvedimento esplicito; il Giudice non si sostituisce 
all’Amministrazione in nessuna fase del giudizio, dovendosi limitare, 
una volta accertata l’illegittimità del silenzio, ad imporre 
all’Amministrazione di provvedere entro il termine assegnato; il 
commissario ad acta esercita, invece, in via sostitutiva, la potestà 
amministrativa dell’organo rimasto inadempiente. 
Il superamento di tale indirizzo giurisprudenziale, consacratosi 
proprio con la pronuncia dell'Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato 
n. 1 del 2002, si è avuto con la riscrittura dell’art. 2, legge n. 
241/1990, ad opera della l. n. 80/2005 che, espressamente, attribuisce 
al Giudice Amministrativo il potere di conoscere, nei giudizi contro il 
silenzio-rifiuto della Pubblica Amministrazione, “la fondatezza 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
86  Cfr., C. NASSIS, Il silenzio della pubblica amministrazione e tutela 
giurisdizionale: lineamenti evolutivi, in Giustamm.it. 
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dell'istanza”, ossia di ordinare alla P.A. di provvedere in tal senso, una 
volta verificata la sussistenza delle condizioni prescritte per il rilascio 
del provvedimento.  
Di fronte a tale norma, si è posto il quesito di sino a che punto 
potesse arrivare il sindacato del Giudice Amministrativo. L'espresso 
riferimento al potere di valutare la fondatezza dell'istanza, contenuto 
nel nuovo art. 2, comma 5, legge n. 241/1990, imponeva, infatti, di 
verificare se il legislatore avesse voluto introdurre, nei giudizi contro 
l'inerzia non qualificata della P.A., una vera e propria giurisdizione di 
merito87 nell'ambito della quale il G.A. può verificare la spettanza del 
bene della vita anche quando viene in considerazione la 
discrezionalità amministrativa della Pubblica Amministrazione. 
Nella decisione del 200788, il Consiglio di Stato, ha escluso che la 
novella introdotta dall’art. 2, comma 5, l. 241 del ’90, abbia istituito 
una ipotesi senza confini di giurisdizione di merito, essendosi invece 
limitata ad attribuire al Giudice Amministrativo, nella stessa logica 
acceleratoria propria della riforma del 2000 (l. 205), uno strumento 
processuale ulteriore89.  
Inoltre, sempre nella suddetta decisione, ha limitato i poteri 
cognitori del Giudice, nell’ambito del giudizio sul silenzio, alle ipotesi 
di manifesta fondatezza (allorché siano richiesti provvedimenti 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
87 Cfr. C.G.A., 4 novembre 2005 n. 726. 
88 Cfr. Consiglio di Stato, Sez. VI, 10 ottobre 2007, n. 5310. 
89  Cfr. L. IANNOTTA, La conoscenza della fondatezza della domanda nella 
giurisprudenza amministrativa dopo le riforme del 2005 della legge 241 del 7 
agosto 1990, in Giustamm.it. 
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amministrativi dovuti o vincolati in cui non c'è da compiere alcuna 
scelta discrezionale che potrebbe sfociare in diverse soluzioni, e fermo 
restando il limite della impossibilità di sostituirsi all'Amministrazione) 
o di manifesta infondatezza dell’istanza (sicché risulti del tutto 
diseconomico obbligare la P.A. a provvedere laddove l'atto espresso 
non potrà che essere di rigetto).  
Infine, ne ha escluso l’esercizio nel caso di sopravvenienza, in 
corso di giudizio, di un provvedimento espresso, comportante 
l’improcedibilità del ricorso contro il silenzio o per sopravvenuta 
carenza di interesse (in caso di rigetto) o per cessazione della materia 
del contendere (in caso di accoglimento dell’istanza e di 
conseguimento effettivo del bene della vita rivendicato). 
L’ultima tappa evolutiva della questione in esame si è avuta, 
infine, con l’approvazione del codice del processo amministrativo, il 
quale, in attuazione della legge 18 giugno 2009 n. 69, recante delega 
al governo per il riordino del processo amministrativo, è entrato in 
vigore il 16 settembre 2010.  
Il Codice ha, da un lato, una finalità di semplificazione normativa, 
attraverso l’inserimento in un unico testo di disposizioni, anche 
risalenti, sparse in una pluralità di fonti; dall’altro, una funzione di 
sistemazione complessiva della materia anche mediante interventi di 
natura innovativa90.  
In esso, infatti, è confluita la previsione riguardante la 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
90 Cfr. www.giustizia-amministrativa.it, estratto dal sito della camera dei deputati. 
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giurisdizione del G.A. sulla fondatezza della pretesa, non più 
contenuta nel comma 5 dell’art. 2, legge 241/1990, ma nell’art. 31 
comma 3 c.p.a, il quale preve che, nel giudizio contro il silenzio-
rifiuto, “il giudice può pronunciare sulla fondatezza della pretesa 
dedotta in giudizio solo quando si tratta di attività vincolata o quando 
risulta che non residuano ulteriori margini di esercizio della 
discrezionalità e non sono necessari adempimenti istruttori che 
debbano essere compiuti dall'Amministrazione.”. Inoltre, l’attuale 
comma 8 della legge 241/1990, rinvia proprio al c.p.a. prevedendo che 
“la tutela in materia di silenzio dell'Amministrazione è disciplinata dal 
codice del processo amministrativo”. 
Rispetto alla precedente formulazione dell’articolo 2, legge n. 
241/1990, la disposizione in esame, assegna al Giudice 
Amministrativo il compito di pronunciarsi sulla fondatezza della 
“pretesa” e non già dell’”istanza”. 
In questo modo, la norma, pare condividere la posizione, già 
espressa in dottrina, secondo cui, di fronte ad una richiesta di 
provvedimento avanzata dal ricorrente, non si può negare al Giudice 
adito il potere di accertare la spettanza al cittadino di quel 
provvedimento, ossia la “sussistenza di tutte le condizioni previste per 
il rilascio di quel provvedimento”; e questo “anche se il silenzio si sia 
formato in un procedimento ad iniziativa d’ufficio”.91  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
91 Cfr. TRAVI, Lezioni di giustizia amministrativa, cit., 223. 
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Perciò, a differenza di quanto la giurisprudenza aveva sino ad ora 
ritenuto, l’accertamento della fondatezza della pretesa non è limitato 
all’attività vincolata, ma si estende ai casi in cui non residuano 
margini di discrezionalità per la P.A. 
La locuzione “può pronunciare sulla fondatezza della pretesa” 
solleva alcuni dubbi interpretativi, ponendo il quesito in ordine alla 
facoltatività o necessarietà della valutazione giudiziale sulla 
fondatezza della pretesa. Un’interpretazione letterale del testo della 
disposizione indurrebbe a ritenere che la norma attribuisca al Giudice 
Amministrativo la facoltà di scegliere, caso per caso, se scrutinare o 
meno la fondatezza della pretesa. 
Secondo questa impostazione, il Giudice, dopo aver accertato 
l’illegittimità dell’inerzia, avrebbe la possibilità di scegliere se 
emettere una sentenza meramente dichiarativa dell’obbligo di 
provvedere o una sentenza con cui, valutata la fondatezza della pretesa 
ordini all’Amministrazione di adottare un determinato provvedimento. 
Tale interpretazione, sebbene possibile alla luce della non 
chiarissima formulazione letterale della norma, tuttavia non appare 
persuasiva; infatti, si pone in contrasto con i principi del giusto 
processo consacrati dall’articolo 111 della Costituzione. Inoltre, si 
evidenzia l’irrazionalità di un sistema in cui il tipo di tutela da erogare 
non sia fissato ex ante e in generale dalla legge, ma venga rimesso alle 
valutazioni discrezionali del Giudice. 
Pertanto, si osserva che, nonostante il verbo “può”, il Giudice 
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Amministrativo sia tenuto a provvedere sulla fondatezza qualora 
ricorrano i seguenti requisiti: domanda di una delle due parti 
processuali e sussistenza dei presupposti per la valutazione in ordine 
alla fondatezza. 
A sostegno di tale ricostruzione si afferma che, se il Giudice non 
procedesse in tal senso, violerebbe il principio processualcivilistico di 
corrispondenza tra chiesto e pronunciato (art. 112 c.p.c.). 
In base a tale principio deve, quindi, ritenersi che, quando il 
privato ne fa richiesta, il G.A. non può esimersi dal valutare la 
fondatezza della pretesa, ovviamente nei limiti in cui tale sindacato è 
consentito dal tipo di giurisdizione che il giudice esercita in sede di 
ricorso avverso il silenzio. 
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2. Azione avverso il silenzio: art. 31 c.p.a. 
 
Passando ad esaminare i vari rimedi esperibili dal privato a fronte 
dell’inerzia della Pubblica Amministrazione, le  norme del codice del 
processo amministrativo che per prime devono essere prese in 
considerazione sono, senza dubbio, l’art. 31 e l’art.117.  
Mentre l’art. 31 si occupa esclusivamente della dimensione 
“statica” dell’istituto, l’art. 117 si concentra sui profili “dinamici”, 
disciplinando il rito speciale attivabile per contrastare il silenzio 
dell’Amministrazione. 
Volendo brevemente ripercorrere le tappe evolutive che hanno 
condotto all’attuale testo dell’art. 3192, va osservato come l'inerzia 
della P.A. ha presentato, sin dal principio, profili problematici in 
ordine all'inquadramento nella tradizionale struttura processuale 
impugnatoria, giacché,  in questo caso, mancava del tutto un atto da 
impugnare, mancava, cioè, “  l'oggetto e la ragione di un'impugnazione 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
92 Il quale, nei primi tre commi prevede che “Decorsi i termini per la conclusione del 
procedimento amministrativo e negli altri casi previsti dalla legge, chi vi ha interesse 
può chiedere l'accertamento dell'obbligo dell'amministrazione di provvedere (co. 1); 
L'azione può essere proposta fintanto che perdura l'inadempimento e, comunque, 
non oltre un anno dalla scadenza del termine di conclusione del procedimento. E' 
fatta salva la riproponibilità dell'istanza di avvio del procedimento ove ne ricorrano i 
presupposti (co. 2); Il giudice può pronunciare sulla fondatezza della pretesa dedotta 
in giudizio solo quando si tratta di attività vincolata o quando risulta che non 
residuano ulteriori margini di esercizio della discrezionalità e non sono necessari 
adempimenti istruttori che debbano essere compiuti dall'amministrazione (co. 3)”. 
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in senso proprio, ma non per questo mancava la ragione e l'oggetto 
della tutela”93.  
Proprio per tale motivo, la giurisprudenza amministrativa, si rese 
conto che “non avrebbe potuto garantire (...) la piena funzionalità di 
tale giurisdizione, ove non avesse attratto nell'ambito di tutela anche i 
casi in cui la lesione dell'interesse legittimo è consumata non 
dall'attività, cioè dall'emissione di un atto nell'esercizio di un potere 
discrezionale, ma dall'inerzia della P.A.”94. 
In un primo momento, invero, il G.A. ha interpretato l'istituto “in 
perfetta armonia con il sistema processuale, che non poteva 
prescindere dall'esistenza formale dell'atto da impugnare su cui 
instaurare un giudizio di legittimità95”: ha ritenuto, cioè, non di 
trovarsi di fronte ad un inadempimento dell'Amministrazione, quanto 
piuttosto ad un atto tacito di rifiuto, da impugnarsi peraltro secondo 
l'ordinario termine decadenziale.  
Successivamente, anche in ragione dei contributi di autorevole 
dottrina 96 , la giurisprudenza ha più correttamente qualificato il 
silenzio della P.A. appunto come inadempimento, che dava luogo ad 
una pronuncia di accertamento dello stesso e dell'obbligo 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
93 Cfr. F. LA VALLE, Azione di impugnazione ed azione di adempimento nel 
giudizio amministrativo di legittimità, in Jus, 1965, 165-166. 
94 Cfr. F. LA VALLE, Azione di impugnazione ed azione di adempimento nel 
giudizio amministrativo di legittimità, cit., 164. 
95 Cfr. FIGORILLI, Verso un'azione di accertamento del silenzio-rifiuto della p.a., 
in Foro amm., 1987, 2197. 
96 Cfr. F.G. SCOCA, Il silenzio della pubblica amministrazione, Milano, 1971, 113 
ss.; A.M. SANDULLI, Sul regime attuale del silenzio-inadempimento della 
Pubblica Amministrazione, in Riv. dir. proc., 1977, 191. 
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dell'Amministrazione a provvedere 97 . In realtà, questa diversa 
configurazione, non aveva mutato la struttura complessiva del 
giudizio, continuando ad esempio ad applicarsi il consueto termine di 
decadenza per la proposizione del ricorso98. 
In tale situazione, quindi, la contrapposizione che si presentava 
era tra processo impugnatorio e azione dichiarativa. L'oggetto della 
pronuncia che accerta l'inadempimento dell'Amministrazione e 
l'obbligo di provvedere, invece, non è stata inizialmente messa in 
discussione, tanto che il problema dell'ammissibilità delle azioni di 
accertamento nella giurisdizione di legittimità corrispondeva in 
massima parte con quello della configurazione del silenzio-
inadempimento non come fittizia impugnazione di un atto tacito, bensì 
come vero e proprio inadempimento da parte dell'Amministrazione. 
Non si affrontava, invece, l'ulteriore questione relativa alla possibilità 
per il G.A. di conoscere della fondatezza dell'istanza che 
rappresentava l'elemento di maggior rilievo in relazione al silenzio 
della P.A. 
Sotto questo profilo, nonostante importanti aperture 
giurisprudenziali 99 , si è assistito piuttosto ad un'interpretazione 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
97 Cfr. Cons. Stato, ad. plen., n. 8 del 3 maggio 1960, in Foro it., 1961, III, p. 42, 
secondo cui «  il silenzio non è un atto, cioè una dichiarazione della volontà 
dell'Amministrazione: il silenzio è un comportamento al quale la legge attribuisce 
certi effetti, sostanziali e processuali, indipendentemente dal reale contenuto di 
volontà  »; analogamente Cons. Stato, ad. plen., n. 10 del 10 marzo 1978, in Cons. 
St., 1978, I, 335 ss. 
98 Cfr. Cons. Stato, ad. plen., n. 10/78. 
99 Cfr. Cons. Stato, ad. plen., n. 10/78, aveva infatti ritenuto che «  nei limiti in cui 
l'inerzia riguardi scelte o attività vincolate, la decisione possa e debba andare oltre il 
mero riconoscimento dell'obbligo di procedere, precisando anche come e quando 
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restrittiva, soprattutto successivamente all'introduzione dell'art. 21-bis 
della L. 6 dicembre 1971. n. 1034, ad opera della L. 21 luglio 2000, n. 
205, che, come noto, ha disciplinato il giudizio avverso il silenzio-
inadempimento mediante la previsione di un rito accelerato.  
In un primo momento, infatti, si è considerata siffatta forma di 
tutela solo come un modo per permettere al privato di non rimanere 
paralizzato dall'inerzia dell'Amministrazione 100 , consentendogli 
peraltro di accedere immediatamente alla nomina di un commissario 
ad acta, così in definitiva spostandosi l'effettività della tutela nella 
fase esecutiva.  
La modifica intervenuta con la L. 14 maggio 2005 n. 80101, 
attraverso la quale fù inserito un quinto comma nell’art. 2 della l. n. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
tale obbligo debba essere adempiuto  ». Afferma che «  giudicando (...) 
sull'impugnazione di un silenzio rifiuto il giudice amministrativo deve dire se 
l'Amministrazione ha l'obbligo di emettere il provvedimento che gli è stato richiesto, 
e, se trattasi di attività vincolata, deve dire se è fondata la pretesa sostanziale del 
ricorrente  » Cons. Stato, Sez. VI, n. 92 del 26 febbraio 1982, in Giur. it., 1983, III, 1, 
137, con nota di G. Greco, Silenzio della pubblica amministrazione e oggetto del 
giudizio amministrativo, il quale ritiene che in questo modo è possibile ricostruire 
l'interesse legittimo come «  posizione sostanziale attiva e di vantaggio  ». 
Sull'accertamento del rapporto si veda anche Cons. Stato, Sez. IV, n. 512 del 31 
agosto 1989, in Cons. St., 1989, I, p. 934; Cons. giust. amm. rg. Sic., n. 165 del 6 
ottobre 1986, in Cons. St., 1986, I, 1657; Tar Calabria, Catanzaro, n. 118 del 1 
febbraio 1995, in I Tar, 1995, I, 1968. 
100 Così Cons. Stato, ad. plen., n. 1 del 9 gennaio 2002, secondo cui «  il giudizio 
disciplinato dall'art. 21-bis è diretto ad accertare se il silenzio violi l'obbligo 
dell'amministrazione di adottare un provvedimento esplicito sull'istanza del privato; 
il giudice non si sostituisce all'amministrazione in nessuna fase del giudizio, ma 
accerta se il silenzio sia o non sia illegittimo e, nel caso di accoglimento del ricorso, 
impone all'amministrazione di provvedere sull'istanza entro il termine assegnato; il 
commissario ad acta esercita, in via sostitutiva, la potestà amministrativa 
appartenente all'organo rimasto inadempiente  ». Analogamente Tar Lazio, Sez. I, n. 
3533 del 17 aprile 2003; Cons. Stato, Sez. IV, n. 3256 dell'11 giugno 2002; Cons. 
Stato, Sez. IV, n. 540 del 4 febbraio 2003; Cons. Stato, Sez. V, n. 808 del 14 
febbraio 2003. 
101 La L. n. 80 del 14 maggio 2005 aveva modificato l'art. 2 della L. n. 241/90 
introducendo, in materia di silenzio, un quinto comma alla norma, il quale disponeva 
che «  Salvi i casi di silenzio assenso, decorsi i termini per la conclusione del 
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241/1990, che riconosceva la possibilità per il giudice di conoscere 
della fondatezza della pretesa, non ha definitivamente disatteso tale 
impostazione in quanto, questa facoltà, è stata concepita come 
modalità di tutela meramente accessoria raramente utilizzata dalla 
giurisprudenza102.  
Quindi, nel caso del silenzio-inadempimento, la sentenza che lo 
accerta non sarebbe di per sé idonea a soddisfare la situazione 
giuridica del ricorrente. Questi, per ottenere il “bene della vita” 
oggetto del suo interesse legittimo, necessita di un'ulteriore 
statuizione, più esattamente di quell'«  accertamento dell'obbligo di 
provvedere  » che secondo l'art. 31 c.p.a. (e prima ancora secondo l'art. 
21-bis della L. 1034/71) costituirebbe l'oggetto della pronuncia.  
Solo che, a ben vedere, questo «  accertamento di un obbligo  » non 
sarebbe comunque satisfattivo se inteso come vero e proprio 
accertamento e non come impositivo alla P.A. di un facere specifico e, 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
procedimento, il ricorso avverso il silenzio dell'amministrazione, ai sensi 
dell'articolo 21-bis della legge 6 dicembre 1971, n. 1034, può essere proposto anche 
senza necessità di diffida all'amministrazione inadempiente, fintanto che perdura 
l'inadempimento e comunque non oltre un anno dalla scadenza dei termini di cui ai 
commi 2 o 3 del presente articolo. Il giudice amministrativo può conoscere della 
fondatezza dell'istanza. È fatta salva la riproponibilità dell'istanza di avvio del 
procedimento ove ne ricorrano i presupposti  ». Tale norma è stata poi trasferita nel 
Codice del processo amministrativo, che, in particolare, all'art. 31, comma 3, non 
soltanto riproduce la normativa previgente secondo cui «  il giudice può pronunciare 
sulla fondatezza della pretesa dedotta in giudizio  », ma ha aggiunto che ciò è 
permesso «  solo quando si tratta di attività vincolata o quando risulta che non 
residuano ulteriori margini di discrezionalità e non sono necessari adempimenti 
istruttori che debbano essere compiuti dall'amministrazione  », così recependo 
l'impostazione giurisprudenziale prevalente. 
102 Cfr. Cons. Stato, Sez. IV, n. 1468 del 12 marzo 2010; Tar Veneto, Sez. II, n. 
2782 del 5 luglio 2010; Tar Sicilia, Catania, Sez. I, n. 1717 del 20 maggio 2010; Tar 
Campania, Salerno, Sez. II, n. 5305 del 30 aprile 2010; Cons. giust. amm. rg. Sic., 
Sez. IV, n. 1468 del 12 marzo 2010; Tar Lazio, Roma, Sez. I, n. 1429 del 3 febbraio 
2010. 
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cioè, quale contenuto tipico di una sentenza di condanna103; ciò che il 
privato ricerca, infatti, è l'ordine rivolto all'Amministrazione di 
adottare il provvedimento. In base a quanto detto, si è rilevato che, 
laddove l'unico effetto della sentenza fosse quello di dichiarare 
l'inadempimento, si potrebbe seriamente dubitare dell'interesse a 
ricorrere104. 
Perciò, con l’entrata in vigore del codice del processo 
amministrativo, e conseguentemente alle recenti novità normative 
apportate alla disciplina del silenzio non significativo dalle leggi n. 
35/2012, n. 190/2012 e n. 98/2013, nonché dal d.lgs. n. 160/2012 
(secondo correttivo al c.p.a.)  la latitudine del potere giudiziale è 
tracciata nel c.p.a. dagli artt. 31 e 117.  
Tali disposizioni prevedono due distinte azioni avverso il silenzio, 
o meglio, due distinti possibili esiti del giudizio nei confronti del 
silenzio, con una tecnica normativa che difetta di quella simmetria, 
compattezza e linealità che sarebbero state invece opportune in sede di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
103 Cfr. S. MURGIA, Crisi del processo amministrativo e azione di accertamento, in 
Dir. proc. amm., 1996, p. 288 in cui rileva che tale costruzione «  dovrebbe 
coerentemente condurre all’individuazione di una sentenza non di accertamento, 
bensì di condanna a provvedere a carico dell’amministrazione, giacché ciò che 
potrebbe realizzare l’interesse del privato non è la semplice dichiarazione del suo 
diritto ad ottenere la decisione amministrativa, ma l’ordine giurisdizionale di 
provvedere  ». Cfr anche E. FERRARI, La decisione giurisdizionale amministrativa: 
sentenza di accertamento o sentenza costitutiva?, in Dir. proc. amm., 1988, IV, p. 
586, il quale afferma che nei giudizi sul silenzio «  se la sentenza fosse di semplice 
accertamento, il suo effetto sarebbe che l'inadempimento dell'amministrazione 
sarebbe acclarato con autorità di giudicato (...) ma non par dubbio che questo non è 
il risultato al quale mira l'eventuale ricorrente, né quello che gli studi in materia di 
silenzio hanno cercato di assicurare alla relativa sentenza: anzi, se questo fosse 
veramente l'effetto, l'unico effetto dell'eventuale sentenza, vi sarebbero serie ragioni 
per dubitare della sussistenza dell'interesse a ricorrere  ». 
104 Cfr. E. FERRARI, La decisione giurisdizionale amministrativa: sentenza di 
accertamento o sentenza costitutiva?, cit., p. 586. 
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codificazione. Questa carenza è dovuta sia ai noti rimaneggiamenti 
che ha conosciuto la tematica delle azioni nel sistema codicistico, sia 
alla stratificazione normativa dei diversi modelli processuali in 
materia di silenzio a far data dall'art. 21bis della legge Tar. 
Il codice, stabilendo che “chi vi ha interesse può chiedere 
l'accertamento dell'obbligo dell'Amministrazione di provvedere”, 
contempla un'azione dichiarativa promovibile dal privato sempre e in 
ogni caso. Ma, siffatto “ordine all'Amministrazione di provvedere” 
entro un dato termine, può assumere un contenuto più specifico, 
essendo altresì configurata una sentenza di condanna all'adozione 
dell'atto amministrativo richiesto, pronunciabile dal Giudice al 
ricorrere di determinati presupposti (“il giudice può pronunciare sulla 
fondatezza della pretesa dedotta in giudizio solo quando si tratta di 
attività vincolata o quando risulta che non residuano ulteriori margini 
di esercizio della discrezionalità e non sono necessari adempimenti 
istruttori che debbano essere compiuti dall'Amministrazione”); con 
l'ulteriore precisazione, dovuta al nuovo testo dell'art. 34, lett. c), 
risultante dal secondo correttivo al c.p.a., per cui la suddetta azione di 
adempimento è esercitata, al ricorrere dei citati presupposti, “sempre 
contestualmente all'azione avverso il silenzio”105. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
105 Oppure contestualmente all'azione di annullamento del provvedimento di diniego 
(prevede, ancora, l’art. 34, lett. c). Il secondo correttivo al codice viene così a 
eliminare l'evidente e criticabile asimmetria tra l'azione di annullamento del diniego 
espresso e l'azione avverso il silenzio, per cui solo la seconda poteva assumere le 
sembianze di un'azione di adempimento, consentendo di conseguire un risultato 
maggiore rispetto a quello ottenibile in un ordinario giudizio di legittimità. Sul punto 
cfr. R.CHIEPPA, Il codice del processo amministrativo, Milano, 2010, 227-228. 
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L'esito ultimo del combinato disposto codicistico è una disciplina 
ambivalente, non chiara sui caratteri e sui presupposti dei rimedi da 
adottare contro il silenzio dell'Amministrazione, nonché sul rapporto 
intercorrente tra i medesimi, che hanno alla base modelli alternativi di 
tutela, frutto di sovrapposizioni successive. 
L'alternativa, quanto a satisfattività e pienezza della tutela, tra 
azione di mero accertamento e azione di condanna al rilascio del 
provvedimento richiesto era già stata tracciata con efficacia da 
Cannada Bartoli, che aveva posto il quesito se il Giudice dovesse 
decidere i ricorsi in materia “soltanto controllando il calendario, per 
dichiarare che, scaduti i termini, bisognava e bisognerà provvedere” 
oppure valutando “la fondatezza (o infondatezza) della domanda”106 
Vero è, che nulla vieta che il privato proponga l'azione avverso il 
silenzio al solo fine di ottenere una pronuncia dichiarativa dell'obbligo 
di provvedere e non la cognizione dell'esatta regolazione della 
sostanza del rapporto. Ciò corrisponde alla duplicità insita nella 
situazione giuridica soggettiva fatta valere in giudizio, che si articola, 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
Attualmente quindi l'azione di condanna al rilascio del provvedimento richiesto, e 
cioè l'azione di adempimento, è esperibile dal privato indipendentemente dal fatto 
che questi sia stato leso dall'inerzia dell'amministrazione o da un provvedimento di 
diniego e in quest'ultima ipotesi la controversia verterà non tanto sull'illegittimità 
dell'atto di diniego quanto, come nel caso del silenzio, sul rifiuto dell'atto richiesto. 
Cfr. F. MERUSIi, In viaggio con Laband, in Giustamm.it ; A. CARBONE, L'azione 
di adempimento è nel Codice. Alcune riflessioni sul D.Lgs. 14 settembre 2012, n. 
160 (c.d. Secondo Correttivo), in Giustamm.it. 
106 Cfr. E. CANNADA BARTOLI, Ricorso avverso il silenzio-rifiuto e mutamento 
della domanda, in Foro amm., 1993, 310; sulla necessità non di una pronuncia 
qualsiasi, bensì di una pronuncia di contenuto positivo, relativa a un provvedimento 
satisfattivo della pretesa fatta valere in giudizio, cfr. anche M. CLARICH, Tipicità 
delle azioni e azione di adempimento nel processo amministrativo, ivi, 2005, 557 ss. 
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al suo interno, nella pretesa all'adozione di un espresso atto 
amministrativo entro un dato termine e nella pretesa all'adozione 
dell'atto positivo richiesto. Infatti, al fine di conoscere la fondatezza 
nel merito della pretesa del ricorrente, occorre sempre un'esplicita 
domanda di parte, in applicazione dei principi processuali generali e 
ora ai sensi del combinato disposto dell'art. 112 c.p.c. e dell'art. 39 
c.p.a., per cui i poteri cognitori del Giudice sono delimitati dal ricorso. 
Ma, l'evenienza più frequente, è quella per cui attraverso l'azione 
avverso il silenzio si chiede la valutazione della fondatezza della 
pretesa. Solitamente, infatti, il ricorso contro il silenzio esprime, da un 
lato, il “diritto a conoscere”, ossia il diritto a una risposta negativa 
controllabile (petitum immediato), dall'altro, l'interesse al bene della 
vita non conseguibile se non in virtù di positive determinazioni del 
titolare del potere pubblico (petitum mediato), configurandosi una 
sorta di cumulo tra domande secondo un rapporto di continenza107. 
Nel caso in cui al privato interessi l'accertamento della sua pretesa 
sostanziale, il principio della domanda si scontra anzitutto con le 
condizioni richieste dal codice al fine di ottenere “misure idonee a 
tutelare la situazione giuridica soggettiva dedotta in giudizio”, per 
utilizzare l'espressione impiegata dall'art. 34, co. 1, lett. c), nel 
trattacciare i possibili contenuti delle sentenze di merito. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
107 Cfr. B. SASSANI, Silenzio ed esecuzione della sentenza nella riforma del 
processo amministrativo, in Riv. dir. proc., 2001, 415. 
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Infatti, come sopra osservato, ai sensi dell'art. 31, comma 3, 
l'azione di adempimento è esperibile unicamente nel caso di richiesta 
di provvedimenti a presupposto vincolato oppure semivincolato. Ma il 
concreto campo di applicazione dell'azione così configurata è quasi 
inesistente. 
Si consideri dapprima l'attività vincolata. Anzitutto, va 
rammentato che, nel caso di procedimenti non discrezionali o a basso 
tasso di discrezionalità che richiedono all'Amministrazione la mera 
verifica del possesso di determinati requisiti in capo al richiedente, il 
legislatore è solito optare per il meccanismo del silenzio assenso o 
della s.c.i.a., anziché per l'adozione di un provvedimento espresso. Di 
conseguenza, è presumibile ritenere che, le ipotesi in cui vale il 
silenzio inadempimento, siano quelle maggiormente connotate da 
discrezionalità amministrativa. Ma se rari sono i casi in cui si richiede 
all'Amministrazione un provvedimento espresso il cui rilascio è 
meramente condizionato dalla sussistenza di presupposti rigidi, 
altrettanto raramente il Giudice sarà titolare del potere di valutare 
l'esistenza di siffatti presupposti108. 
Inoltre, se il provvedimento richiesto comporta l'esercizio di 
attività amministrativa vincolata, in cui ogni apprezzamento 
d'interesse è precluso all'Amministrazione, il privato richiedente è 
titolare di un diritto soggettivo, come nel caso di una delle pochissime 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
108  Cfr., E. STICCHI DAMIANI, Il giudice del silenzio come giudice del 
provvedimento virtuale, in Dir. proc. amm., 2010, 6 ss; E. STICCHI DAMIANI, 
L'accertamento della fondatezza dell'istanza nel giudizio sul silenzio, in Foro amm.-
Tar, 2005, 3365 ss. 
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pronunce successive alla disciplina codicistica in cui è stata 
riconosciuta la fondatezza della pretesa fatta valere in giudizio109. 
A questo punto, però, lo spazio concretamente riservato all'azione 
di adempimento avverso il silenzio diviene quasi inesistente, perché, 
salvo le eccezionali ipotesi di cognizione esclusiva del Giudice 
Amministrativo, i diritti soggettivi sono sempre devoluti alla 
giurisdizione ordinaria, ove, tra l'altro, è del tutto pacifico che il 
Giudice “può decidere direttamente la questione, avvalendosi dei 
poteri istruttori che gli competono”110. 
Ma, l'accertamento della fondatezza della pretesa, non è limitato 
dal legislatore alla sola ipotesi d'attività amministrativa vincolata, 
potendo alternativamente venire in rilievo l'ipotesi d'attività 
amministrativa in relazione alla quale siano esauriti margini 
d'esercizio della discrezionalità e non siano necessari adempimenti 
istruttori riservati all'Amministrazione. 
Nell'ordinamento processuale tedesco (che con i suoi §§ 42 e 113, 
co. 5 VwGO, ha costituito l'indubbio termine di riferimento per il 
nostro legislatore) si adopera l'espressione “questione matura per la 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
109 Cfr. TAR Roma, Sez. I, 4 dicembre 2013, n. 10462, che ha ammesso in 
sovrannumero il ricorrente a un corso di formazione specialistica in medicina. Sul 
binomio attività vincolata-diritto soggettivo cfr., A. TRAVI, Lezioni di giustizia 
amministrativa, Torino, 2014, 62 ss. 
110 Cfr. Cons. Stato, Sez. V, 25 febbraio 2009, n. 1116, che in materia di rapporto di 
lavoro privatizzato, ha riconosciuto fondato il motivo d'appello di difetto di 
giurisdizione del giudice amministrativo. 
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decisione” quale condizione per l'insorgere del potere giudiziale 
all'adozione del provvedimento richiesto111. 
Tuttavia, dalla scarna lettera della legge ,non risulta con chiarezza 
se la maturità della questione ai fini della decisione e quindi 
l'esaurimento dei margini di discrezionalità (presumibilmente tecnica) 
della Pubblica Amministrazione possa verificarsi solo in sede 
procedimentale oppure anche in sede processuale per effetto del 
giudizio in corso. 
Gioca qui la tradizionale ritrosia del Giudice Amministrativo a 
compiere un autonomo accertamento dei fatti, a nominare un 
consulente tecnico d'ufficio, a invitare l'Amministrazione ad esporre le 
eventuali non esplicitate ragioni ostative al rilascio del provvedimento 
richiesto dal ricorrente, a riesaminare il comportamento 
dell'Amministrazione sotto il profilo dei motivi che hanno determinato 
il silenzio palesati dalla documentazione fornita dall'Amministrazione 
stessa112. 
Sullo sfondo della problematica domina il limite del divieto di 
sostituzione all'Amministrazione da parte del Giudice, interpretato in 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
111  Cfr. M. CLARICH, L'azione di adempimento nel sistema di giustizia 
amministrativa in Germania: linee ricostruttive e orientamenti giurisprudenziali, in 
Dir. proc. amm., 1985, 66 ss.; Id., Tipicità delle azioni e azione di adempimento nel 
processo amministrativo, ivi, 2005, 557 ss. 
112 Del resto, lo stesso legislatore non si preoccupa affatto di precisare quali siano gli 
adempimenti istruttori riservati all'Amministrazione e quali siano invece le 
circostanze di fatto verificabili direttamente dal giudice. Mentre il testo del codice 
elaborato dalla Commissione di tecnici disponeva espressamente che nel caso di 
richiesta di condanna dell'Amministrazione all'emanazione del provvedimento “le 
parti allegano in giudizio tutti gli elementi utili ai fini dell'accertamento della 
fondatezza della pretesa” (art. 42 della bozza originaria), il testo finale tace del tutto, 
non precisando quali siano i poteri istruttori che competono al giudice al fine di 
decidere direttamente la questione. 
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maniera rigida dalla giurisprudenza stessa al punto che, anche nel caso 
di risultanze istruttorie già integralmente acquisite al procedimento 
amministrativo e preludio di un provvedimento favorevole, l'esito 
della sentenza avverso il silenzio tende a risolversi nell'ordine 
all'Amministrazione di provvedere sull'istanza richiesta, senza 
giungere a prefigurare oppure a ordinare il rilascio del provvedimento 
stesso. 
Ma, il confine invalicabile della riserva, non deve essere preso a 
pretesto per rimuovere il fatto che esistono “segmenti di conoscenza” 
che non invadono la sfera riservata di attribuzioni 
dell'Amministrazione, quali l'individuazione e l'interpretazione delle 
norme giuridiche applicabili alla pretesa sostanziale del ricorrente 
oppure l'identificazione dello stato in cui il procedimento 
amministrativo è giunto, o, ancora, la verifica degli elementi fattuali 
della fattispecie113. 
Infine, per concludere la disamina sull’art. 31, risulta doveroso far 
riferimento alle tempistiche previste da tale disposizione per la 
proposizione dell’azione avverso il silenzio. 
L’art. 31, comma 2, infatti, sancisce che “ l'azione può essere 
proposta fintanto che perdura l'inadempimento e, comunque, non oltre 
un anno dalla scadenza del termine di conclusione del procedimento “. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
113 Cfr. A. CARBONE, L'azione di adempimento nel processo amministrativo, 
Torino, 2012, 242 ss.; sottolineano che l'art. 31 c.p.a., se letteralmente interpretato, 
finisce con “il rendere impossibile” il potere giudiziario di apprezzamento della 
fondatezza della pretesa M. OCCHIENA e F. FRACCHIA, Art. 31, 527-528. 
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In ordine alla tempistica di proposizione dell’azione, la 
giurisprudenza ha escluso la natura decadenziale del termine annuale 
previsto, qualificandolo alla stregua di prescrizione breve del diritto 
d’azione, essendo prevista, alla sua scadenza, la reiterabilità 
dell’istanza di avvio del procedimento e la possibilità di presentare il 
ricorso.  
Nella prospettiva del privato, si osserva che, la necessità di 
riconoscergli un congruo periodo per agire in giudizio, consegue pure 
alla necessità di evitare che, venuto meno l’onere della diffida (come 
ribadito dall’art. 117, comma 1, del codice), a fronte di un termine 
troppo breve per proporre l’azione in parola si formi la decadenza 
senza che neppure il cittadino abbia potuto accorgersi che avrebbe 
potuto esercitarla. 
Naturalmente, ove sia spirato il termine annuale della scadenza 
dei termini fissati dall’Amministrazione per la conclusione del 
procedimento, senza che il ricorrente abbia provveduto a diffidare 
l’Amministrazione inadempiente ovvero, comunque, a rinnovare 
l’istanza di rilascio del provvedimento, il ricorso sarà dichiarato 
inammissibile per carenza di un indefettibile presupposto 
dell’azione114. 
Se da un lato, quindi, sul piano teorico, il legislatore sembra aver 
aderito alla tesi secondo cui l’azione compete finchè dura 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
114 Tar Calabria, Catanzaro, Sez. I, 20 luglio 2007, n. 1003; Tar Sicilia, Catania, Sez. 
II, 24 novembre 2005, n. 2172. 
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l’inadempimento, dall’altro, lo stesso legislatore, fissa il termine 
annuale onde evitare che la P.A. inerte sia soggetta sine die al rischio 
di un’azione giurisdizionale115. 
Decorso il termine annuale, in ogni caso, il privato non perde ogni 
possibilità di tutela; il comma 2 dell’art. 31 stabilisce, infatti, che “ è 
fatta salva la riproponibilità dell’istanza di avvio del procedimento 
ove ne ricorrano i presupposti ”.  
La decorrenza annuale dal perfezionarsi del termine per la 
conclusione del procedimento incide soltanto sul piano processuale, 
senza che si produca nessuna vicenda estintiva dell’interesse legittimo 
pretensivo sotteso all’iniziativa procedimentale di parte. Pertanto, se 
tale situazione giuridica soggettiva persiste in capo al cittadino anche 
dopo un anno dalla formazione del silenzio-rifiuto, sussiste pure la 
legittimazione a riproporre l’istanza di avvio del procedimento116. 
Infine, è solo il caso di citare brevemente (non rientrando 
nell’oggetto della presente trattazione), l’altra azione disciplinata 
dall'art. 31 c.p.a., comma 4, cioè quella relativa alla declaratoria di 
nullità, introdotta a seguito di defatiganti discussioni durante la fase 
preparatoria del Codice. Prevista, infatti, come sottospecie dell'azione 
di accertamento e sottoposta ad un termine decadenziale di 180 giorni 
nella prima bozza, riprodotta senza alcun termine nella seconda (che 
rappresentava il testo approvato dalla Commissione del Consiglio di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
115 Cfr. DE NICTOLIS, I termini del processo amministrativo, in www.giustizia- 
amministrativa.it. 
116 Cfr. OCCHIENA, Art. 31, cit. 
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Stato), era stata poi espunta dal Consiglio dei Ministri in sede di 
deliberazione preliminare, per essere nuovamente reinserita nel testo 
definitivo, insieme al termine di centottanta giorni.  
Di fatti, l’attuale testo del comma 4, dell'art. 31 c.p.a., prevede 
che “la domanda volta all'accertamento delle nullità previste dalla 
legge si propone entro il termine di decadenza di centottanta giorni. 
La nullità dell'atto può essere sempre opposta dalla parte resistente o 
essere rilevata d'ufficio dal giudice. Le disposizioni del presente 
comma non si applicano alle nullità di cui all'art. 114, comma 4, 
lettera b), per le quali restano ferme le disposizioni del Titolo I del 
Libro IV”. 
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3. Ricorso avverso il silenzio: art. 117 c.p.a 
 
 
Individuato l’oggetto del sindacato giurisdizionale nel giudizio 
contro il silenzio della P.A., appare ora opportuno delimitare il campo 
di applicazione del rito speciale disciplinato dall’art. 117 del codice 
del processo amministrativo. 
Fin dal suo primo comparire (art. 21-bis della legge Tar, come 
introdotto dalla l. n. 205/2000), il rito speciale avverso il silenzio, si 
configurava come rito semplificato e accelerato il cui obiettivo era 
fornire una rapida pronuncia immediatamente esecutiva che, in caso di 
accoglimento del ricorso, obbligasse l'Amministrazione a provvedere 
sulla domanda originariamente proposta dal privato con possibilità di 
nomina di un commissario ad acta solo in caso di perdurante 
inadempienza. Quindi, l'originario intento del legislatore, era solo 
quello di indurre l'Amministrazione a esprimersi sollecitamente 
sull'istanza del privato. 
Secondo l'orientamento prevalente sia in dottrina 117  che in 
giurisprudenza118, il rito speciale introdotto dall'art. 2 l. n. 205/2000 (e 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
117 Cfr. L. COSSU, Osservazioni a prima lettura sulla l. 21 luglio 2000, n. 205, in 
Cons. Stato, 2000, II, 1512; S. GIACCHETTI, Il ricorso avverso il silenzio 
dell'Amministrazione e le macchine di Munari, in Cons. Stato, 2001, II, 640; G. 
GIOVANNINI, Note di commento alla legge 21 luglio 2000, n. 205, in www.giustizia-
amministrativa.it; D. IARIA, Il ricorso e la tutela contro il silenzio, in Giorn. dir. 
amm., 2000, 1077; S. PELILLO, Il ricorso avverso il silenzio dell'amministrazione, 
in www.lexitalia.it, 2001; SAITTA, Ricorsi contro il silenzio della P.A.: quale 
silenzio?, in Giustamm.it. 
118 Cfr. Cons. Stato, Commissione speciale, 17 gennaio, 2001, in Urbanistica e 
appalti, 2001, n. 6, 650; T.a.r. Campania, Napoli, Sez. II, 16 dicembre 2000, n. 
4720, in www.lexitalia.it; T.a.r. Lazio, Sez. I, ord. 12 gennaio 2001, n. 125, in Trib. 
amm. reg., 2001, I, 506; T.a.r. Lazio, Sez. II ter, 28 febbraio 2001, n. 1597, in 
www.lexitalia.it, n. 3/2001. 
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ora contenuto nell’art. 117 c.p.a.) riguarda solamente il silenzio-rifiuto 
(o silenzio-inadempimento), ad esclusione, quindi, sia del silenzio 
significativo (silenzio-assenso, silenzio-diniego), in cui l'omissione è 
legalmente equiparata ad un provvedimento, sia del silenzio-rigetto 
conseguente al decorso dei novanta giorni per la decisione del ricorso 
gerarchico. 
Com’è stato rilevato, infatti, nonostante la norma non indichi 
testualmente avverso quale tipo di silenzio il ricorso sia proponibile, 
“il nuovo rimedio processuale, funzionale ad una condanna 
dell'Amministrazione a provvedere, non si attaglia all'ipotesi del 
silenzio significativo, in cui il problema dell'inerzia è risolto a monte 
dal legislatore con l'attribuzione di una valenza attizia, favorevole o 
contraria agli interessi del privato, ed avverso cui sono comunque 
proponibili gli ordinari strumenti di impugnazione, oltre che i poteri di 
ritiro in autotutela comuni a tutti gli atti amministrativi”119.  
Nel caso di silenzio equiparato per legge ad un provvedimento 
amministrativo non si pone, quindi, un problema di inerzia, dato che 
appunto la legge rende quest'ultima espressiva di provvedimenti; in 
queste ipotesi vi sarà, pertanto, un provvedimento positivo o negativo, 
a seconda della previsione legislativa, ma non vi sarà silenzio120. 
Fondata risulta anche l'esclusione, dal campo di applicazione del 
nuovo rito, del silenzio-rigetto. In tal caso, infatti, anche se, a 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
119 Cfr. C. CRISCENTI, Il rito del silenzio nel nuovo processo amministrativo, in 
urbanistica e appalti, 2001, 652. 
120 Cfr. F.G. SCOCA, Il silenzio della pubblica amministrazione, 1971, 3. 
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differenza del silenzio significativo, l'inerzia dell'Amministrazione 
non è qualificata, esiste pur sempre un provvedimento amministrativo 
(quello di base avverso il quale il ricorso gerarchico è stato proposto) 
che può essere impugnato davanti al Giudice. L'art. 117 c.p.a. non 
potrà quindi trovare applicazione perché il ricorso ha ad oggetto non il 
comportamento omissivo, che funge da mero presupposto processuale, 
ma il provvedimento di primo grado impugnato col ricorso 
gerarchico121. 
Va inoltre rilevato, come la giurisprudenza ha correttamente 
puntualizzato, che il nuovo rito abbreviato riguarda solo il silenzio-
rifiuto in senso tecnico, ossia il comportamento omissivo che maturi a 
fronte di un'istanza diretta a far valere una posizione di interesse 
legittimo, e non anche l'inerzia della P.A. a fronte di un'istanza diretta 
a far valere un diritto soggettivo122. 
L'istituto del silenzio-rifiuto, elaborato dalla giurisprudenza come 
espediente per consentire l'accesso al Giudice nell'ambito di una 
giurisdizione costruita essenzialmente come impugnazione dell'atto 
amministrativo, trova, infatti, la sua giustificazione laddove la 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
121 Cfr. Cons. Stato, Commissione speciale 17 gennaio 2001. 
122 Cons. Stato, Sez. V, 23 gennaio 2004 n. 208, in Cons. Stato., 2004, I, 107; Cons. 
Stato, Sez. IV, 27 ottobre 2003 n. 5711, ivi, 2003, I, 2285; Cons. Stato, Sez. VI, 13 
maggio 2003 n. 2534, ivi, 2003, I, 1112; Cons. Stato, Sez. IV, 4 febbraio 2003 n. 
540, ivi, 2003, I, 234; Cons. Stato, Sez. V, 16 luglio 2002 n. 3974, in Giust. amm., 
2002, 923; Cons. Stato, Sez. IV, 11 giugno 2002 n. 3256, in Foro amm., 2002, 1413; 
TAR Campania, Palermo, Sez. II, 7 febbraio 2006 n. 332, in www.lexitalia.it; TAR 
Campania, Salerno, 14 ottobre 2003 n. 1000, in TRIB. AMM. REG., 2003, I, 4750; 
TAR Lazio, Sez. I ter, 13 ottobre 2003 n. 8331, ivi, 2003, I, 4122; TAR Molise, 1° 
settembre 2003 n. 664, ivi, 2003, I, 4211; TAR Campania, sez. V, 13 marzo 2002 n. 
1330, ivi, 2002, 2015; TAR Campania, Sez. II, 16 dicembre 2000 n. 4726, ivi, 2001, 
653. 
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realizzazione dell'interesse sostanziale del ricorrente sia subordinata 
alla valutazione della compatibilità con l'interesse pubblico e di 
conseguenza richieda la collaborazione dell'Amministrazione cui, 
istituzionalmente, compete tale valutazione. 
Quando, invece, il privato è titolare un diritto soggettivo, e, 
quindi, fa valere un interesse che non è correlato al potere 
dell'Amministrazione, la procedura del silenzio appare del tutto 
inutile, perché l'istante può ottenere una tutela più diretta ed 
immediata tramite un'azione di accertamento, senza la necessaria 
intermediazione di un provvedimento formale123. 
Quindi, il rito speciale in tema di silenzio-inadempimento, ora 
disciplinato dall’articolo 117 del codice del processo amministrativo, 
prevede un’azione celere che consenta al ricorrente di conseguire in 
tempi rapidi una risposta amministrativa sull’istanza rimasta inevasa 
in sede procedimentale. 
Sul piano sostanziale, tale giudizio, si collega al “dovere” delle 
Amministrazioni Pubbliche di concludere il procedimento mediante 
l'adozione di un provvedimento espresso nei casi in cui esso consegua 
obbligatoriamente ad una istanza, ovvero debba essere iniziato 
d'ufficio, come prescrive l'art. 2, comma 2, della legge 7 agosto 1990 
n. 241. 
Infatti, il dovere dell'Amministrazione di provvedere sull'istanza 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
123 Cfr. A. CIOFFI, Osservazioni sul dovere di provvedere e sul “silenzio” nell’art. 
21-bis della legge 6 dicembre 1971, n. 1034, in Dir. Amm., 2004, 642. 
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del privato non può essere desunto dall'esistenza di un sistema 
processuale strutturato per rimuovere l'inerzia dell'Amministrazione 
ad esercitare i poteri alla stessa attribuiti dalla legge, ma deve 
preesistere sul piano sostanziale, nel senso che deve trovare 
fondamento in una norma che impone direttamente o indirettamente 
all'Amministrazione di adottare il provvedimento nell'interesse del 
privato richiedente. 
L’art. 117 del codice del processo amministrativo e l’art. 2 legge. 
n. 241 del 1990 si pongono, quindi, in un rapporto di reciproco 
completamento, in coerenza con il principio del buon andamento della 
P.A. e con quello, rilevante anche per la Convenzione Europea per i 
diritti dell’uomo, di effettività del rimedio di giustizia amministrativa, 
previsto dall’ordinamento nazionale. 
Il ricorso previsto dall’art. 117 c.p.a. è, pertanto, finalizzato ad 
accertare la legittimità o meno del silenzio dell’Amministrazione in 
relazione all’obbligo di conclusione del procedimento amministrativo 
imposto dall’art. 2 legge n. 241/1990, con un provvedimento espresso, 
impugnabile, qualora l’interessato lo ritenga lesivo della propria sfera 
giuridica.  
Nello specifico, il rito speciale avverso il silenzio, è articolato 
dall’articolo 117 c.p.a. in due fasi: quella di cognizione e quella di 
esecuzione. La fase di cognizione è diretta, innanzitutto, ad accertare 
l’esistenza dell’obbligo di provvedere e il suo effettivo 
inadempimento; successivamente, verificata l’esistenza e 
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l’inadempimento dell’obbligo di provvedere, se espressamente 
richiesto nell’atto introduttivo e nei limiti in cui tale sindacato è 
consentito, il giudice potrà valutare la fondatezza della pretesa. 
Il procedimento si svolge secondo le disposizioni dettate 
dall’articolo 87, comma 3, codice processo amministrativo e, quindi, 
tutti i termini processuali sono dimezzati rispetto a quelli del processo 
ordinario (tranne quelli per la notificazione del ricorso introduttivo, 
del ricorso incidentale e dei motivi aggiunti); la camera di consiglio è 
fissata d’ufficio alla prima udienza utile successiva al trentesimo 
giorno decorrente dalla scadenza del termine di costituzione delle parti 
intimate con la possibilità di sentire i difensori che ne fanno richiesta. 
Quanto alla possibilità che il Giudice Amministrativo disponga 
un’istruttoria, in dottrina 124  si è rilevato che è difficilmente 
prospettabile in concreto un’esigenza istruttoria nel giudizio avverso il 
silenzio-inadempimento, in considerazione del thema decidendum 
limitato al mero accertamento della sussistenza dei presupposti del 
silenzio; sicchè, l’unico accertamento da compiersi riguarda la 
permanenza del silenzio al momento della pronuncia della decisione. 
Il rilievo è condivisibile se riferito ai soli casi in cui il Giudice 
Amministrativo non sia tenuto a valutare la fondatezza della pretesa, 
nei quali l’ambito del sindacato giurisdizionale è effettivamente 
limitato al mero obbligo di provvedere. Tuttavia, nei casi in cui il 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
124 Cfr. SAITTA, Sistema di giustizia amministrativa, Milano, 2005, 433. 
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sindacato giurisdizionale si estenda alla fondatezza dell’istanza, non 
può escludersi lo svolgimento di un’attività istruttoria.  
Al riguardo, la giurisprudenza, sostiene che un rito speciale 
camerale, connotato da particolare celerità e da concludersi con una 
sentenza in forma semplificata, impedisca di per sé un'istruttoria 
processuale. Il potere del Giudice di pronunciarsi sulla fondatezza 
della pretesa fatta valere è ritenuto espressamente “in contrasto ... con 
la natura semplificata del giudizio sul silenzio e della decisione che 
deve definirlo, e che deve essere succitamente motivata”125. 
La dottrina più avvertita ha criticato questo orientamento 
evidenziando che, l'unica differenza sostanziale tra il rito speciale 
avverso il silenzio e il rito ordinario, sta nella pubblicità e nella 
scansione temporale e non certo nell'ampiezza della cognizione. 
Nessun ostacolo deriverebbe dal rito all'accertamento completo della 
fondatezza della pretesa126. 
Va detto che, la bozza originale del c.p.a., prevedeva che 
nell'ipotesi in cui fosse stato chiesto l'accertamento della fondatezza 
della pretesa, il Giudice aveva il potere di “disporre, anche su istanza 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
125 Cons. Stato, Sez. VI, 26 novembre 2008, n. 5843. Capostipite dell'orientamento 
giurisprudenziale per cui la configurazione di un modello processuale caratterizzato 
dalla brevità dei termini e dalla snellezza delle formalità è congrua se il giudizio si 
incentra sul silenzio, non anche se il giudice dovesse estendere la propria cognizione 
ad altri profili è Cons. Stato, Ad. plen., n. 1/2002, cit. 
126 Cfr. G. GRECO, L'articolo 2 della legge 21 luglio 2000, n. 205, in Giustamm.it, 
2002, 1 ss., 8 ss.; M.A. SANDULLI, Riforma della legge 241/1990 e processo 
amministrativo: introduzione al tema, in Giustamm.it, dove afferma che, in effetti, 
“un rito accelerato e semplificato, con minori garanzie di contraddittorio si giustifica 
proprio per il fatto che non si decideva sulla fondatezza della pretesa; nel momento 
in cui si riconosce al giudice il potere di decidere anche su quest'ultima, occorre 
coerentemente modificare anche il rito”. 
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di parte, la conversione del rito camerale in rito ordinario”; in tal caso, 
egli avrebbe dovuto fissare l'udienza pubblica per la discussione del 
ricorso. Si precisava, poi, che la conversione del rito era facoltativa ed 
era rimessa alla valutazione del Giudice; infatti, ove la fondatezza 
della pretesa fosse stata insussistente, sarebbe stato superfluo 
convertire il rito. 
Ma, la versione definitiva del codice, non contempla più questa 
ipotesi di conversione facoltativa in rito ordinario che avrebbe 
eliminato un’ostacolo alla soddisfazione della pretesa fatta valere in 
giudizio. L'omissione più vistosa riguarda, però, il profilo probatorio, 
espressamente previsto dalla pregressa disciplina, la quale 
contemplava l'ipotesi che il collegio avesse disposto un'istruttoria, con 
la conseguenza che il ricorso fosse deciso in camera di consiglio entro 
trenta giorni dalla data fissata per gli adempimenti istruttori (art. 21-
bis, comma 1, legge Tar). 
Attualmente, invece, manca nel rito contro il silenzio la 
previsione di un'istruttoria di approfondimento probatorio, necessaria 
laddove la pronuncia non si voglia ridurre al mero accertamento 
dell'inadempimento all'obbligo di provvedere.  
Se ne ricava l'impressione che il rito speciale venga sempre più 
scarnificato dal legislatore, allo scopo di garantire sì una tutela 
immediata, ma non piena della pretesa fatta valere. 
All'esito della procedura è prevista, come detto, la pronuncia di 
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una sentenza in forma semplificata127 che, pur essendo una sentenza di 
condanna dell'Amministrazione a provvedere, assume contenuto 
diverso in relazione all'oggetto del processo: nel caso di attività 
discrezionale dell'Amministrazione si tratta di una sentenza di 
accertamento dell'obbligo di provvedere e di condanna 
dell'Amministrazione a provvedere; nel caso di attività vincolata, che 
non presuppone adempimenti istruttori, il Giudice emana una sentenza 
di accertamento della fondatezza della pretesa azionata e di condanna 
dell'Amministrazione ad emanare il provvedimento richiesto. 
In particolare, considerato che, generalmente, il ricorso contro il 
silenzio cumula in sé due domande (la richiesta di declaratoria 
dell’obbligo generico di provvedere e la richiesta di declaratoria 
dell’obbligo specifico di pronunciare un provvedimento satisfattivo 
dell’interesse del privato) si può affermare che, la sentenza di 
accoglimento del ricorso che denuncia l’inerzia dell’Amministrazione, 
si risolverà in una pronuncia di accertamento dell’obbligo di 
quest’ultima accoppiata ad un capo di condanna ad un facere (ordine 
di provvedere). 
Tale facere, sarà soggetto a varie gradazioni di specificità a 
seconda che si tratti di accoglimento parziale del primo tipo (l’ordine 
si limita a riguardare il decidere in sé), di “accoglimento parziale” del 
secondo tipo (è comandato un facere specifico ancorchè non 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
127 il comma 2 dell'art. 117 dispone, infatti, che: “il ricorso è deciso con sentenza in 
forma semplificata, e in caso di totale o parziale accoglimento il giudice ordina 
all'amministrazione di provvedere entro un termine non superiore, di norma, a trenta 
giorni” 
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coincidente con il petitum), ovvero di accoglimento (se il contenuto 
della decisione corrisponda a quanto auspicato dall’attore). 
Al fine evidente di accelerare la tutela del ricorrente, evitando la 
necessità di una ulteriore istanza giurisdizionale, nella stessa sentenza 
il Giudice può statuire contemporaneamente sull'obbligo di 
provvedere e sulla nomina del commissario ad acta (art. 117, comma 
3). 
Riguardo, poi, alle modalità di presentazione del ricorso, il primo 
comma dell’art. 117 stabilisce che “il ricorso avverso il silenzio è 
proposto, anche senza previa diffida, con atto notificato 
all'Amministrazione e ad almeno un controinteressato nel termine di 
cui all'articolo 31, comma 2”. 
Invece, la legittimazione ad insorgere contro il silenzio-
inadempimento, secondo il chiaro disposto del codice spetta a chi “ha 
interesse”128 all’adozione dell’atto. 
Perciò, in conclusione a quanto detto, la tecnica normativa 
praticata con il ricorso avverso il silenzio: qualifica espressamente 
l’azione come di accertamento dell’obbligo e non di impugnazione (di 
un atto che non c’è); lascia indeterminata l’indicazione del legittimato 
attivo (che non è identificabile in via esclusiva con il soggetto nei cui 
confronti il provvedimento finale produrrà effetti diretti); ribadisce la 
superfluità della previa diffida; precisa che la legittimazione non 
deriva in esito alla produzione di un’istanza, ma alla scadenza del 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
128 Art. 31, comma 1, c.p.a. 
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termine per provvedere; si svolge in camera di consiglio e non in 
pubblica udienza; si conclude con sentenza in forma semplificata con 
la quale il Giudice, in caso di pronuncia di accoglimento, può anche 
nominare il commissario ad acta, ovvero lo stesso può essere 
nominato successivamente senza instaurare un vero e proprio giudizio 
di ottemperanza, ma sulla base di una semplice istanza. 
Infine, va notato che, come detto, vi è un’indeterminatezza 
riguardante la legittimazione a promuovere il ricorso avverso il 
silenzio; ciò conduce a ritenere che, la platea dei soggetti abilitati a 
promuovere l’azione, sia più estesa di quanto si possa pensare. 
Si ritiene, cioè, che  essa includa “i soggetti nei confronti dei quali 
il provvedimento finale è destinato a produrre effetti diretti” e “quelli 
che per legge devono intervenirvi” ai quali, ai sensi dell’articolo 7 
delle legge n. 241/1990, va comunicato l’avvio del procedimento e, in 
ultima analisi, “qualunque soggetto, portatore di interessi pubblici o 
privati”, nonché “i portatori di interessi diffusi costituiti in 
associazioni e comitati, cui possa derivare un pregiudizio dal 
provvedimento”, ai quali l’articolo 9 della citata legge attribuisce la 
“facoltà di intervenire nel procedimento”. 
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4. La nomina del commissario ad acta. 
 
Come si è avuto modo di affermare nei paragrafi precedenti, il 
ricorso avverso il silenzio, garantisce una tutela piena per il privato, 
consentendo al Giudice di conoscere anche della fondatezza della 
domanda con l’unico limite rappresentato dall’attività discrezionale. 
Affinché, però, l’interesse privato sia concretamente soddisfatto è 
necessario, altresì, che alla pronuncia del Giudice segua l’effettiva 
adozione del provvedimento. 
Al fine di evitare che, un’eventuale perdurante inerzia 
dell’Amministrazione, possa vanificare i risultati raggiunti con il 
giudizio, il legislatore, si è detto, ha inserito all’interno della disciplina 
del ricorso la possibilità di nominare un commissario ad acta, per il 
caso in cui l’Amministrazione non emani il provvedimento. 
Peraltro, questa fase eventuale di ottemperanza interna allo stesso 
giudizio, è stata prevista fin dall’elaborazione pretoria del rito, per cui, 
indipendentemente dalla tesi accolta sui limiti dei poteri cognitori del 
Giudice prima dell’introduzione della disposizione espressa con la 
riforma del 2005, si garantiva comunque al privato una decisione sulla 
pretesa sostanziale mediante, appunto, la nomina del commissario ad 
acta129.  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
129 Cfr. A. TRAVI, Giudizio sul silenzio e nuovo processo amministrativo, in Foro 
it., 2002; G. MARI, Il commissario ad acta nel rito sul silenzio quale organo 
straordinario dell’amministrazione, in Foro amm. Tar, 2003, fasc. 2, 750, per la 
quale la soluzione raggiunta in ordine all’oggetto del giudizio sul silenzio incide 
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Per capire quale sia, però, il rapporto tra il commissario e 
l’Amministrazione competente è necessario ricordare che, il primo, 
interviene solo laddove la seconda perduri nell’inadempimento, anche 
a seguito della condanna del Giudice. Nonostante, infatti, il 
commissario possa essere nominato in via preventiva insieme alla 
sentenza con cui si definisce il giudizio130, ciò non significa che venga 
meno la possibilità dell’Amministrazione di emanare il 
provvedimento. 
Ne consegue che, il commissario, assume rilievo al fine di 
garantire tutela effettiva al privato solo laddove l’Amministrazione 
continui a mantenere un comportamento inerte. La nomina del 
commissario risponde, infatti, all’esigenza di assicurare al privato la 
decisione amministrativa, la sola in grado di incidere sulla sua sfera 
giuridica, in tutte quelle ipotesi in cui l’Amministrazione competente 
non si attivi nemmeno a seguito della pronuncia giurisdizionale. 
È chiaro, però, che la portata dei poteri del commissario è 
strettamente correlata al contenuto della sentenza131. Tanto più il 
Giudice del silenzio abbia potuto conoscere della fondatezza della 
pretesa, minore sarà il margine di discrezionalità riservato al 
commissario.  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
anche sulla natura del commissario ad acta. 
130Ai sensi del comma terzo dell’art. 117 c.p.a., infatti, il giudice può nominare il 
commissario sia successivamente alla decisione su istanza della parte interessata, sia 
contestualmente alla sentenza con cui definisce il giudizio. 
131  Cfr. G. MARI, Il commissario ad acta nel rito sul silenzio quale organo 
straordinario dell’amministrazione, cit. 
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Laddove, infatti, il Giudice abbia determinato in maniera puntuale 
il contenuto dell’atto, perché in presenza di un’attività vincolata 
ovvero perché non residuavano margini di discrezionalità e non erano 
necessari ulteriori adempimenti istruttori, il commissario si limita a 
dare attuazione alla pronuncia, emanando in concreto il 
provvedimento dovuto.  
Diversamente, nell’ipotesi di procedimenti discrezionali, la cui 
istruttoria risulti ancora incompleta, il commissario, una volta 
insediatosi e verificata la perdurante inerzia 132 , dovrà sostituirsi 
all’Amministrazione nella ponderazione degli interessi e nella 
conseguente adozione del provvedimento ritenuto opportuno. 
Il commissario assume, così, i medesimi poteri 
dell’Amministrazione, qualificandosi come vero e proprio organo 
straordinario 133
 
e sostituto dell’Amministrazione (come si dirà in 
seguito) differenziandosi nettamente dalla figura del commissario nel 
giudizio per l’ottemperanza. In assenza di puntuali indicazioni sul tipo 
di atto che deve essere adottato, il commissario conosce per la prima 
volta il merito della questione e svolge la medesima attività che 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
132  Nonostante, infatti, la previsione espressa per cui il commissario doveva 
accertare che l’amministrazione fosse ancora inadempiente sia stata espunta dalla 
disciplina del rito, si ritiene, a rigore di logica, che egli sia ancora tenuto a tale 
verifica. 
133  In questo senso, A. TRAVI, Giudizio sul silenzio e nuovo processo 
amministrativo, cit., secondo il quale il commissario viene nominato per sostituire 
un organo amministrativo, configurandosi, pertanto, quale organo straordinario 
dell’Amministrazione, in ciò distinguendosi dal commissario del giudizio di 
ottemperanza che, invece, è considerato un ausiliario del giudice. Peraltro, con una 
conseguenza importante, ossia che gli atti del commissario del silenzio sono 
eventualmente impugnabili secondo le modalità ordinarie e non, invece, mediante 
contestazione al giudice che lo ha nominato. 
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avrebbe dovuto essere posta in essere dall’Amministrazione 
competente. 
Il Giudice del silenzio non può provvedere direttamente dovendo, 
pertanto, nominare un commissario che si sostituisca 
all’Amministrazione inadempiente e acquisisca la competenza con 
riferimento a quel particolare procedimento. In questo senso si può 
sostenere che, il rimedio in esame, incida anche sull’organizzazione 
interna all’Amministrazione provocando uno spostamento della 
competenza dall’organo originariamente preposto a quello 
straordinario nominato dal Giudice per quella specifica circostanza. 
Il commissario si sostituisce, così, all’Amministrazione, a 
differenza di quanto avviene nel giudizio di ottemperanza, in cui è il 
Giudice, trattandosi di giurisdizione di merito, a sostituirsi, con la 
conseguenza che il commissario si configura quale mero esecutore 
della pronuncia.  
Nel giudizio avverso il silenzio, invece, i limiti al potere 
cognitorio sono quelli propri del giudizio di legittimità, per cui il 
merito è sempre riservato all’Amministrazione ovvero al commissario 
che la sostituisce in caso di ulteriore inerzia. Questa è la ragione per 
cui si è soliti distinguere la figura del commissario nei due giudizi.  
In quello di ottemperanza, infatti, egli assume le vesti di ausiliario 
del Giudice, limitandosi a compiere materialmente quanto da lui 
deciso. Nel caso del silenzio, invece, i poteri del Giudice sono ridotti e 
solo il commissario può sostituire l’Amministrazione nell’esercizio 
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della funzione, cosicché egli si qualifica come organo amministrativo 
straordinario134.  
Discussa è, però, la questione se il commissario del silenzio 
rivesta sempre il ruolo di organo straordinario dell’Amministrazione 
ovvero solo laddove sia tenuto a effettuare una valutazione 
discrezionale135. La tesi restrittiva, in particolare, troverebbe il suo 
fondamento sul presupposto che, qualora il Giudice del silenzio 
conoscesse anche la pretesa, la sentenza indicherebbe rigorosamente il 
contenuto dell’atto, per cui il commissario si limiterebbe a eseguire la 
pronuncia, al pari di quanto avviene nel giudizio di ottemperanza. 
La qualificazione nell’uno o nell’altro senso non è certo priva di 
importanza. E invero, la differenza tra i due ruoli, oltre ad assumere 
rilievo in relazione all’organizzazione amministrativa, ha significative 
conseguenze per quanto riguarda la possibilità di opporsi agli atti posti 
in essere dal commissario.  
Se si riconosce la natura di organo straordinario, questi sono 
impugnabili al pari di un qualsiasi atto amministrativo, diversamente, 
invece, in caso di qualificazione in termini di organo ausiliario, 
avverso gli atti del commissario è possibile esclusivamente presentare 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
134 Cfr. F.G. SCOCA, Il silenzio della pubblica amministrazione alla luce del suo 
nuovo trattamento processuale, in Dir. proc. amm., 2002, 239. 
135 Secondo G. MARI, Il commissario ad acta nel rito sul silenzio quale organo 
straordinario dell’amministrazione, cit., se si riconosce al giudice il potere di 
esaminare anche la fondatezza della domanda, allora il commissario non è libero 
nella sua valutazione, ma vincolato alla decisione del giudice. In questo caso, 
dunque, il commissario assume nuovamente il ruolo di organo giudiziario ausiliario, 
“attore di una fase extra iudicium, ma pur sempre giurisdizionale”. 
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reclamo al Giudice che lo ha nominato, come avviene per 
l’ottemperanza. 
Nel primo caso, infatti, ogni valutazione spettante 
all’Amministrazione diviene di competenza del commissario, che è il 
primo a conoscere il merito della questione, per cui gli atti posti in 
essere sono soggettivamente e oggettivamente amministrativi. Nel 
secondo, invece, il commissario si configura quale mero organo 
esecutivo, con il compito di adottare atti il cui contenuto è già stato 
deciso dal Giudice, potendo, pertanto, essere considerato una sua 
longa manus. 
 Al fine di determinare quale delle due interpretazioni sia più 
corretta è utile esaminare il dato normativo e porre a confronto la 
disciplina del ricorso avverso il silenzio con il giudizio di 
ottemperanza, così da verificare se i due commissari possano essere 
equiparati nel caso di attività discrezionale. 
Le prime disposizioni che potrebbero suggerire una risposta 
positiva riguardano la previsione, contenuta con riferimento a 
entrambi i riti, che “il Giudice conosce di tutte le questioni relative 
all’esatta adozione del provvedimento richiesto (ovvero 
all’ottemperanza), ivi comprese quelle inerenti agli atti del 
commissario”136. 
Il fatto, dunque, che il legislatore abbia utilizzato la stessa 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
136 In questo senso, dispongono, infatti, il comma 6 dell’art. 114 e il comma 4 
dell’art. 117 c.p.a., in relazione rispettivamente al giudizio di ottemperanza e a 
quello sul silenzio. 
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formula sia per gli atti adottati dal commissario del silenzio in 
relazione all’atto dovuto, sia per quelli del commissario 
dell’ottemperanza, potrebbe costituire un elemento a favore della tesi 
dell’equiparazione (ovviamente nei limiti dell’attività vincolata; si fa, 
infatti, riferimento al provvedimento richiesto). Si potrebbe, allora, 
sostenere che, quanto detto, dimostri che avverso gli atti di entrambi i 
commissari sia possibile presentare reclamo al Giudice, così 
confermando la loro natura di organi ausiliari dello stesso. 
Tuttavia, non sembra che la tesi possa essere accolta, nemmeno 
sulla base della disposizione richiamata che ben potrebbe essere 
interpretata nel senso che gli atti del commissario potrebbero essere 
impugnati, al pari di normali atti amministrativi, davanti a quello 
stesso Giudice. Tanto più che la norma non fa riferimento 
esclusivamente agli atti adottati dal commissario, bensì anche a quelli 
eventualmente emanati dall’Amministrazione137. 
Si potrebbe, invece, indugiare sul rilievo secondo cui la natura del 
commissario è strettamente connessa alla portata dei poteri cognitori, 
poiché solo quando il Giudice si sostituisce all’Amministrazione egli 
può assumere il ruolo di mero esecutore, ausiliario del giudice. 
Diversamente, quando la conoscenza del Giudice non può spingersi 
fino alla sostituzione, ciò spetta al commissario, il quale si configurerà 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
137 Nonostante l’assenza di un riferimento espresso, infatti, ciò può essere dedotto 
dal tenore letterale della norma, per cui “il giudice conosce di tutte le questioni 
relative all’esatta adozione del provvedimento richiesto, ivi comprese quelle inerenti 
agli atti del commissario”. 
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in termini di organo straordinario. 
Meritano, dunque, un confronto più attento le disposizioni 
contenute sia nella disciplina dell’ottemperanza sia in quella del 
silenzio in merito ai poteri del Giudice.  
In particolare, il comma 3 dell’art. 114 c.p.a., nell’elencare i 
poteri del Giudice dell’ottemperanza, dispone, alla lett. a), che il 
Giudice “ordina l’ottemperanza, prescrivendo le relative modalità, 
anche mediante la determinazione del contenuto del provvedimento 
amministrativo o l’emanazione dello stesso in luogo 
dell’Amministrazione”. 
La norma speculare sul silenzio, invece, contenuta nell’art. 31, 
comma 3 c.p.a., prevede che “il Giudice può pronunciare sulla 
fondatezza della pretesa dedotta in giudizio solo quando si tratta di 
attività vincolata o quando risulta che non residuano ulteriori margini 
di esercizio della discrezionalità e non sono necessari adempimenti 
istruttori che debbano essere compiuti dall'Amministrazione”. 
Ben diversi appaiono, dunque, i poteri cognitori dei due giudici, 
anche in caso di attività vincolata.  
Vero è, infatti, che il Giudice del silenzio potrebbe anche 
indirizzare l’operato dell’Amministrazione condannata, determinando 
il contenuto del provvedimento. E’ altrettanto vero, però, che, dopo la 
condanna, sarebbe sempre necessario l’esercizio della funzione 
amministrativa, posto che, a differenza della prima disposizione 
richiamata (che ammette espressamente la sostituzione 
	   120	  
dell’Amministrazione da parte del Giudice dell’ottemperanza) la 
seconda non attribuisce il medesimo potere al Giudice del silenzio. 
Pertanto, a seguito dell’accoglimento del ricorso avverso il 
silenzio, indipendentemente dalla natura vincolata o discrezionale, è 
sempre necessario lo svolgimento dell’attività amministrativa, da 
parte dell’Amministrazione condannata ovvero, nel caso di inerzia, da 
parte del commissario. Ne consegue che, solo quest’ultimo, si 
sostituisce all’Amministrazione assumendo sempre la qualifica di 
organo straordinario. 
Né, d’altra parte, potrebbe giungersi a diversa conclusione in virtù 
del fatto che il commissario non può discostarsi dal contenuto della 
sentenza. Lo stesso vale, infatti, anche per l’Amministrazione che, 
nell’adempiere a seguito della condanna, deve osservare le puntuali 
indicazioni del Giudice laddove egli abbia potuto conoscere della 
fondatezza della domanda. 
Si deve, allora, concludere che non vi sia differenza tra l’atto 
adottato dall’Amministrazione condannata e quello del commissario 
che le si sostituisce in caso di inerzia. In entrambi i casi, dunque, il 
provvedimento potrà essere impugnato davanti al Giudice (ovvero 
annullato in autotutela dall’Amministrazione) che ha definito il 
giudizio, secondo le regole proprie del rito ordinario138. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
138 Cfr. F. FRACCHIA, Riti speciali a rilevanza endoprocedimentale, Torino, 2003, 
il quale, qualificando il commissario del silenzio in termini di organo straordinario 
dell’Amministrazione, ammette “l’impugnabilità in sede giurisdizionale generale di 
legittimità del provvedimento da esso emanato in sostituzione dell’amministrazione. 
Tale atto è cioè soggetto al medesimo regime applicabile al provvedimento 
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dell’amministrazione soccombente che ottemperi spontaneamente all’ordine del 
giudice”. 
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5. L’impugnazione del provvedimento sopravvenuto 
mediante i motivi aggiunti e la conversione del rito.  
 
Il ricorso avverso il silenzio mira ad assicurare la decisione 
amministrativa mediante l’adozione di un provvedimento espresso. È 
lo stesso rimedio a imporre l’emanazione di un atto tardivo (rispetto 
all’originario termine di conclusione del procedimento), da parte 
dell’Amministrazione competente, ora condannata, ovvero, in caso di 
sua perdurante inerzia, da parte del commissario ad acta 
appositamente nominato. 
Ne consegue che, l’atto adottato a seguito del ricorso come 
risultato del suo esperimento, è necessariamente legittimo, essendo lo 
stesso strumento offerto dall’ordinamento a riconoscere, o meglio a 
imporre, l’esercizio della funzione oltre i termini di conclusione del 
procedimento originariamente fissati139. 
In questo caso, dunque, l’atto tardivo non può che essere 
legittimo, dal momento che è lo stesso rimedio attivato a richiederne 
l’adozione140. Pertanto, il terzo eventualmente pregiudicato dall’atto 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
139 Cfr. GOISIS, La violazione dei termini previsti dall’art. 2 l. n. 241 del 1990: 
conseguenze sul provvedimento tardivo e funzione del giudizio ex art. 21-bis l. Tar, 
in Dir. proc. amm., 2004, secondo cui a seguito del giudizio inizierebbero a 
decorrere dei nuovi termini, con la conseguenza che il provvedimento “emanato nel 
rispetto dei termini giudizialmente stabiliti ex art. 21-bis l. Tar non sarà viziato da 
tardività, ma, sotto il profilo temporale, perfettamente legittimo. Così come sarà 
legittimo, sotto quest’ultimo profilo, il provvedimento emanato dal Commissario ad 
acta, laddove perduri lo stato di inerzia degli organi ordinari dell’Amministrazione”. 
140 Cfr. F. FRACCHIA, Riti speciali a rilevanza endoprocedimentale, cit., per il 
quale “riuscirebbe incomprensibile la previsione di un meccanismo di recupero 
dell’anomalia costituita dal silenzio che tolleri il permanere dell’illegittimità 
dell’atto espresso che dà concretezza a quel meccanismo. Dal punto di vista teorico 
dovrebbe allora sostenersi che si sia in presenza di una sanatoria ex lege di un 
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non potrà far valere la sua illegittimità per violazione del termine di 
conclusione del procedimento, come, invece, sarebbe possibile 
laddove l’Amministrazione adottasse l’atto tardivo in maniera 
spontanea. 
Bisogna, allora, distinguere tra le ipotesi in cui il provvedimento 
costituisca l’utilità garantita dal rimedio, nel qual caso il 
provvedimento non può che essere legittimo sotto il profilo temporale 
(perché è lo stesso ordinamento a rimettere in termini 
l’Amministrazione), e quelle in cui, quest’ultima, pur non avendo 
ricevuto alcun impulso dal privato, adotti spontaneamente l’atto nelle 
more del giudizio. Quest’ultima situazione, invero, non pare differire 
da quella in cui l’Amministrazione provveda successivamente alla 
scadenza del termine, senza che il privato abbia attivato alcun 
rimedio. 
In tale situazione, in caso di attività vincolata, il provvedimento 
potrebbe essere considerato legittimo in quanto non avrebbe potuto 
avere un contenuto diverso, conformemente a quanto disposto dall’art. 
21-octies, l. 241/1990. In presenza di discrezionalità, invece, l’atto 
sarebbe considerato legittimo solo laddove l’Amministrazione avesse 
osservato i criteri stabiliti dall’art. 21-nonies, in materia di convalida, 
per la sua adozione. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
provvedimento inizialmente illegittimo perché indiscutibilmente tardivo (in 
relazione all’originario termine procedimentale), salvo ipotizzare – e questa sembra 
la tesi più suggestiva – una sorta di riapertura del termine procedimentale con la 
conseguenza che il provvedimento espresso sarebbe soltanto apparentemente 
tardivo”. 
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A tal proposito, si potrebbe sostenere che, nonostante non rilevi ai 
fini della legittimità dell’atto sotto il profilo temporale (assicurata 
dalla stessa previsione del rimedio), pure l’Amministrazione 
condannata ovvero il commissario debbano, nell’adottare l’atto in un 
momento necessariamente successivo rispetto a quello “naturale”, 
effettuare la valutazione “rafforzata” degli interessi richiesta, nel caso 
di attività discrezionale, dall’art. 21-nonies. 
In altri termini, anche i provvedimenti tardivi 
dell’Amministrazione o del commissario indotti dal ricorso (sempre 
che ci sia discrezionalità) dovrebbero considerare l’interesse dei 
destinatari e dei controinteressati, l’interesse pubblico specifico.  
Pur non essendo necessaria, dunque, per la validità del 
provvedimento con riguardo al profilo “temporale”, si potrebbe tenere 
conto di una decisione di tale natura ai fini della valutazione 
complessiva della legittimità dell’atto che, in ogni caso, interviene 
tardivamente. 
Se, però, l’illegittimità del provvedimento per violazione del 
termine di conclusione del procedimento può essere superata alle 
condizioni richiamate, diversa è l’ipotesi in cui l’atto sopravvenuto 
nelle more del giudizio sia viziato sotto profili differenti. 
Al fine di agevolare il privato che abbia subito un pregiudizio, 
l’art. 117 del codice del processo amministrativo, recependo una 
prassi assai invalsa in giurisprudenza, ha per la prima volta 
riconosciuto in maniera espressa la possibilità di impugnare 
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l’eventuale provvedimento intervenuto nelle more del giudizio 
mediante l’istituto dei motivi aggiunti.  
Il comma 5 di tale articolo dispone, infatti, che “se nel corso del 
giudizio sopravviene il provvedimento espresso ovvero un atto 
connesso con l’oggetto della controversia, questo può essere 
impugnato mediante lo strumento dei motivi aggiunti, nei termini e 
secondo il rito previsto per il nuovo provvedimento, cosicché l’intero 
giudizio prosegue con tale rito”. 
Si tratta di un’importante novità che supera il precedente 
contrasto giurisprudenziale e dottrinale sull’ammissibilità della 
proposizione dei motivi aggiunti per impugnare il provvedimento 
tardivo sopravvenuto nelle more del ricorso avverso il silenzio141. 
Prima del suo riconoscimento espresso, infatti, la possibilità di 
estendere l’ambito del giudizio, impugnando il provvedimento tardivo 
con i motivi aggiunti, era sostenuta solamente da parte della 
giurisprudenza, mentre altri giudici adottavano pronunce di 
improcedibilità del giudizio per cessata materia del contendere, in 
caso di accoglimento della richiesta del privato, ovvero per 
sopravvenuta carenza di interesse a ricorrere nell’ipotesi di reiezione 
dell’istanza142. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
141 In senso favorevole, cfr.: Cons. Stato, Sez. V, 10 aprile 2002, n. 1974, in Dir. 
proc. amm., 2002, 1005; Cons. Stato, Sez. V, 4 marzo 2008, n. 897, in Foro amm. 
C.d.S., 2008, 824; Tar Emilia Romagna, Bologna, Sez. II, 16 ottobre 2007, n. 2404, 
in www.giustamm.it; Tar Lazio, Roma, Sez. II, 23 settembre 2005, n. 7358, ivi; 
Cons. Stato, Sez. IV, 11 giugno 2002, n. 3256, in Foro it., 2003, III, 217. 
142 Invero, l’ammissibilità o meno dei motivi aggiunti era strettamente correlata alla 
concezione dell’oggetto del giudizio, nel senso che, tendenzialmente, riconoscevano 
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In un caso, infatti, ciò che rilevava era il venire meno dello stato 
di incertezza in cui versava il privato, di talché egli avrebbe perso 
interesse a proseguire un giudizio volto all’accertamento del dovere 
dell’Amministrazione di provvedere e alla conseguente condanna. 
Nell’altro, invece, sarebbe venuto del tutto meno il pregiudizio del 
privato, dato l’avvenuto conseguimento del bene della vita. 
Soprattutto con riferimento alla prima situazione, è d’obbligo 
notare la concezione formalistica del giudizio143, per cui l’azione 
avverso il silenzio sarebbe stata volta esclusivamente a eliminare lo 
stato di incertezza provocato dalla mancata adozione del 
provvedimento finale entro i termini previsti. La tesi, peraltro, non 
consentendo l’impugnazione del provvedimento sopravvenuto 
nell’ambito del medesimo giudizio, appariva contraria ai principi di 
economicità dei mezzi processuali, nonché di ragionevole durata del 
processo, sanciti tanto sia a livello nazionale che internazionale. 
E ancora, non si può non rilevare come gli artt. 24 e 113 della 
Costituzione mirino a garantire la tutela effettiva della posizione 
giuridica del privato, cosicché, non consentire l’estensione del 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
al privato la possibilità di impugnare il provvedimento sopravvenuto nelle more del 
giudizio con i motivi aggiunti coloro i quali ritenevano che si trattasse di un giudizio 
sul rapporto. Diversamente, tale facoltà era negata da quanti individuavano l’oggetto 
del giudizio nella mera declaratoria del dovere di provvedere. 
143 Cfr. A. GIUFFRIDA, Rito speciale avverso il silenzio-rifiuto della p.a. e ragioni 
di effettività della tutela giurisdizionale, in Foro amm. Tar, 2009, per il quale la 
soluzione giurisprudenziale di pronunciarsi sull’improcedibilità del giudizio è 
evidentemente di stampo formalistico, “essendo in effetti innegabile che, dal punto 
di vista sostanziale, l’interesse del privato non possa ridursi al mero sblocco dello 
stallo procedimentale, ma miri piuttosto all’ottenimento di un atto a sé favorevole”. 
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giudizio all’eventuale provvedimento negativo sopravvenuto, 
parrebbe in contrasto con la necessità di assicurare una tutela piena 
alla pretesa sostanziale dello stesso. 
La limitazione dell’ambito cognitorio del giudice rientrava, 
dunque, nella tradizionale ricostruzione del rito avverso il silenzio 
come estraneo al rapporto sostanziale, per cui il ricorso sarebbe stato 
finalizzato esclusivamente a fare ottenere al privato una 
determinazione espressa, avverso la quale, poi, eventualmente 
proporre un’azione per tutelare dal punto di vista sostanziale la pretesa 
privata. 
Una prima importante apertura per giungere all’ammissibilità 
espressa dell’impugnazione del provvedimento tardivo con i motivi 
aggiunti si è avuta, però, come visto, con la riforma realizzata dalla l. 
n. 80 del 2005. Il riconoscimento della possibilità per il Giudice di 
conoscere della fondatezza dell’istanza ha, infatti, trasformato il 
giudizio da mero accertamento della legittimità del silenzio a 
cognizione della fondatezza sostanziale della pretesa, seppure 
ovviamente limitatamente all’attività vincolata. 
Nel momento in cui, quindi, è stato ammesso il potere del Giudice 
di scendere anche all’esame del rapporto, non vi era più ragione per 
escludere la cognizione del provvedimento tardivo sopravvenuto, 
dovendosi, pertanto, confermare la proponibilità dei motivi aggiunti 
per estendere il giudizio pendente pure all’atto nel frattempo 
intervenuto. 
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L’ultimo ostacolo era rappresentato dal problema della 
compatibilità di un rito rapido e sommario con il giudizio di 
impugnazione, posto che facilmente avrebbe potuto opporsi la 
tassatività e tipicità dei casi di conversione del rito, ai sensi dell’art. 
40 c.p.c. 
Così, accogliendo tanto le indicazioni giurisprudenziali che 
dottrinali, il legislatore del 2010, ha risolto la questione prevedendo 
espressamente la conversione del rito nel caso di impugnazione 
mediante i motivi aggiunti del provvedimento sopravvenuto nelle 
more del giudizio avverso il silenzio (art. 117, comma 5, c.p.a.). 
Questione ancora diversa, è quella della possibilità per 
l’Amministrazione di provvedere una volta nominato il 
commissario144. 
La precedente formulazione della norma consentiva questo 
potere; l’art. 21-bis, l. Tar, recitava, infatti, che “all’atto 
dell’insediamento il commissario, preliminarmente all’emanazione del 
provvedimento da adottare in via sostitutiva, accerta se anteriormente 
alla data dell’insediamento medesimo l’Amministrazione abbia 
provveduto, ancorché in data successiva al termine assegnato dal 
Giudice Amministrativo con la decisione prevista dal comma 2”. 
Oggi, nel silenzio dell’art. 117 c.p.a., sembra comunque doversi 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
144 In senso favorevole, Tar Veneto, Sez. II, 24 marzo 2005 n. 1213, in Giustamm.it, 
per cui “la nomina del commissario ad acta non produce in capo agli organi 
dell’Amministrazione la perdita della legittimazione ad adottare l’atto il cui 
compimento è stato affidato al commissario”. 
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sposare la tesi favorevole, in ossequio al principio generale 
dell’ammissibilità dell’adempimento tardivo145. 
Anche perché, se è vero che l’Amministrazione non perde il 
potere per la mera violazione del termine di conclusione del 
procedimento, sembra che ciò non possa accadere nemmeno nel caso 
in cui non sia osservato il termine fissato dal Giudice per adempiere. 
Pur escludendosi, dunque, la nullità dell’atto, è necessario verificare 
se possa essere o meno considerato legittimo.  
Invero, si è detto in precedenza che, a differenza di quanto 
avviene nel caso di provvedimento tardivo spontaneo (illegittimo 
salvo siano rispettate le condizioni previste dagli artt. 21-octies e 21-
nonies, a seconda della natura vincolata o discrezionale dell’attività), 
il ricorso avverso il silenzio rimette in termini l’Amministrazione con 
la conseguenza che, il provvedimento adottato a seguito della 
condanna, entro il termine stabilito dal giudice, è certamente legittimo 
sotto il profilo temporale. 
Per quanto concerne, invece, l’atto tardivo pure rispetto alla 
scadenza fissata dal giudice, coerenza impone di riconoscere anche in 
questo caso l’illegittimità dell’atto. Se è vero, infatti, come si è detto, 
che il ricorso avverso il silenzio è idoneo a rimettere in termini 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
145 Secondo F. FRACCHIA, Riti speciali a rilevanza endoprocedimentale, cit., “pare 
tuttavia non razionale, nonché in contrasto con il principio civilistico secondo cui la 
prestazione del debitore è efficace ancorché tardiva, sancire l’assoluta non rilevanza 
dell’atto ulteriormente tardivo che, raggiungendo – almeno apparentemente – 
l’obiettivo avuto di mira dal legislatore (adozione del provvedimento espresso) , si 
ponga in esecuzione della decisione del giudice”. 
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l’Amministrazione, è altrettanto vero che ciò non può consentire a 
quest’ultima di decidere arbitrariamente quando provvedere. 
Un’ulteriore conferma sembra provenire dal fatto che, talvolta, il 
commissario viene nominato contestualmente alla pronuncia del 
Giudice, in modo che, alla scadenza del termine stabilito, qualora 
l’Amministrazione non abbia adempiuto, la competenza ad adottare il 
provvedimento passi al commissario. Ne consegue, peraltro, che 
l’illegittimità dell’eventuale atto tardivo rispetto al termine fissato dal 
Giudice sarebbe, altresì, dovuta a un vizio di competenza. 
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6. Il ricorso straordinario al Capo dello Stato. 
 
Come è noto, il ricorso straordinario è un rimedio amministrativo 
di carattere generale, esperibile, cioè, in tutti i casi in cui non sia 
escluso dalla legge ovvero incompatibile con il sistema. È detto 
straordinario perché proponibile contro atti nei cui confronti, in 
ragione del loro carattere definitivo, non sono esperibili altri rimedi 
amministrativi. Ed è, altresì, un rimedio eliminatorio in quanto 
comporta, nel caso di accoglimento, solo decisioni di annullamento146. 
Come gli altri rimedi amministrativi, il ricorso straordinario ha 
carattere impugnatorio, in quanto preordinato alla demolizione di un 
provvedimento amministrativo 147 , anche se, rispetto al ricorso 
gerarchico, presenta una sfera di operatività più ristretta, essendo 
proponibile unicamente per censure di legittimità148.  
Diversamente, sotto il profilo delle situazioni giuridiche tutelabili, 
la sua sfera di operatività coincide con quella propria del ricorso 
giurisdizionale amministrativo, secondo quanto disposto dall’ art. 7, 
comma 8, c.p.a. (“il ricorso straordinario è ammesso unicamente per 
le controversie devolute alla giurisdizione amministrativa”); ne 
consegue che, il ricorso straordinario, non risulta più esperibile per la 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
146 Cfr. M. IMMORDINO, I ricorsi amministrativi, in Giustizia amministrativa, a 
cura di F.G. Scoca, Torino, 2011. 
147 Si ritiene, invece, inammissibile allorché siano state sollevate questioni di mero 
accertamento o sia stata chiesta una pronuncia dichiarativa di pretese patrimoniali: 
cfr., in tal senso, Consiglio di Stato, Sez. III, parere 6 giugno 1992, n. 1932/91, in 
Cons. Stato, 1994, I, p. 109. 
148 Cfr. Consiglio di Stato, Ad. Gen., 29 maggio 1997, n. 72/97, in Cons. Stato, 
1998, I, p. 1452. 
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tutela di diritti soggettivi che rientrano nella giurisdizione del Giudice 
ordinario. 
Tale istituto, nell’ultimo decennio, ha conosciuto una rinnovata 
attenzione da parte di dottrina e giurisprudenza, in particolar modo a 
seguito della modifica apportata al d.p.r. n. 1199/1971 dall’art. 69 
della l. n. 69 del 18 giugno 2009, la quale, ha reso vincolante per il 
Ministro il parere adottato dalla Sezione consultiva del Consiglio di 
Stato e ha ammesso la possibilità di sollevare, anche in sede 
straordinaria, questione di legittimità costituzionale. 
Invero, sulla natura di questo istituto, più antico della stessa 
giurisdizione amministrativa 149 , molto aveva discusso anche la 
dottrina meno recente, soprattutto in relazione alla sua compatibilità 
con il quadro ordinamentale vigente a seguito dell’entrata in vigore 
della Costituzione.  
Il dibattito, pur non del tutto sopito nel corso dei decenni 
successivi, è tornato di particolare attualità alla fine del secolo scorso, 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
149 Il rimedio in esame è stato disciplinato per la prima volta nelle Costituzioni 
Generali di Vittorio Amedeo II, Re di Sardegna, del 1723. Una volta istituito il 
Consiglio del Re con le Regie Patenti del 30 aprile 1749, fu stabilito che il Sovrano 
dovesse decidere sulla base del parere da esso emanato. Il parere fu poi reso 
obbligatorio dalle legge del Regno di Sardegna n. 3707 del 30 ottobre 1859, 
attraverso la quale il ricorso straordinario fu inoltre differenziato da quello in via 
gerarchica. L’istituto fu infine disciplinato, completata l’Unità nazionale, dalla l. n. 
2248 del 20 marzo 1865, All. D, che riprodusse la normativa del 1859 
aggiungendovi l’obbligo di sentire il Consiglio dei Ministri laddove ci si volesse 
discostare dal parere. Mantenuto in vita con l’introduzione della IV Sezione nel 
1889, fu oggetto di completa riforma ad opera del d.p.r. n. 1199 del 24 novembre 
1971, che tuttora lo regolamenta, pur con le integrazioni e le modificazioni 
successivamente intervenute. Il termine per esperire il rimedio, originariamente non 
previsto espressamente – era sufficiente si trattasse di un termine “congruo” – era 
stato fissato in 180 giorni con il r.d. n. 638 del 17 agosto 1907, per poi essere ridotto 
agli attuali 120 giorni dal legislatore del 1971. Sul punto Cfr: L. CARBONE, La 
revisione del ricorso straordinario al Presidente della Repubblica e la riaffermata 
natura giurisdizionale del rimedio di tutela, in Foro amm. TAR, 2009, 2664 ss. 
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in ragione di alcuni arresti giurisprudenziali che hanno poi contribuito 
a spingere il legislatore verso l’intervento riformatore di cui si è detto. 
La problematica è ruotata essenzialmente intorno ad un quesito 
fondamentale: se l’inclusione di questo istituto tra i ricorsi 
amministrativi, ribadita dal d.p.r. n. 1199/1971, fosse indicativa della 
sua effettiva funzione, ovvero se le sue peculiarità non fossero tali da 
renderlo ascrivibile, nella sostanza, ai rimedi di natura giurisdizionale. 
La questione non ha portata meramente teorica. 
Da un lato, infatti, l’adesione alla seconda delle due opzioni 
permette di riconoscere la possibilità, per le Sezioni consultive del 
Consiglio di Stato, di sollevare questione di legittimità costituzionale 
e di chiedere un’interpretazione pregiudiziale alla Corte di giustizia 
dell’Unione Europea, oltre a consentire l’esperibilità del giudizio di 
ottemperanza per il caso di mancato adempimento della P.A., e, 
ancora, l’impugnabilità per Cassazione della decisione ai sensi 
dell’art. 111 Cost.  
Dall’altro, però, tale soluzione è stata reputata difficilmente 
compatibile con i canoni costituzionali, soprattutto in relazione alla 
conformità del rimedio ai principi del contraddittorio e del giusto 
processo150. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
150 Cfr. L. MAZZAROLLI, Riflessioni sul ricorso straordinario al Presidente della 
Repubblica, in Dir. amm., 2004, 702, secondo cui “ove sia dato constatare che tale 
disciplina non è conforme a quanto stabilito nell’art. 111, comma 2, Cost., non pare 
si possa sfuggire all’alternativa tra il predicarne medesimamente la natura 
giurisdizionale, ma nel contempo riconoscerne l’incostituzionalità, o il negarne la 
riportabilità alla funzione giurisdizionale e così sottraendosi a doverne considerare 
la conformità alla Costituzione sotto il profilo considerato”. 
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In questo quadro, l’intervento della citata l. n. 69/2009 è stato 
accolto, come si vedrà, come l’ulteriore e definitivo passo verso la 
giurisdizionalizzazione dell’istituto.  
Secondo quanto sostenuto dall’indirizzo maggioritario, infatti, 
andrebbe ormai abbandonata del tutto l’impostazione tradizionale che 
vedeva nel ricorso straordinario un rimedio di natura amministrativa, 
per aderirsi alla diversa interpretazione che qualifica l’istituto in 
esame come rimedio solo formalmente amministrativo, ma 
sostanzialmente giurisdizionale151. 
Fino all’intervento del legislatore del 2009, infatti, la posizione 
maggioritaria era nel senso di riconoscere al ricorso straordinario 
natura amministrativa; ed anche riguardo all’ottemperabilità delle 
decisioni rese dalle Sezioni consultive del Supremo Consesso 
amministrativo, l’impostazione tradizionale era nel senso di negarne 
l’ammissibilità in ragione, appunto, della natura amministrativa 
dell’istituto152. 
Laddove l’Amministrazione fosse rimasta inadempiente, l’unica 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
151  Cfr. A. AULETTA, Il legislatore “muove un passo” (l’ultimo) verso la 
giurisdizionalizzazione del ricorso straordinario al Presidente della Repubblica, in 
Foro amm. TAR, 2009, 1619 ss; P. QUINTO, Il Codice e la giurisdizionalizzazione 
del ricorso straordinario, in Foro amm. TAR, 2010, 2720 ss.; L. CARBONE, La 
revisione del ricorso straordinario al Presidente della Repubblica e la riaffermata 
natura giurisdizionale del rimedio di tutela, cit.; N. PIGNATELLI, Sulla “natura” 
del ricorso straordinario: la scelta del legislatore (art. 69, l. 69/2009), in 
www.giustizia-amministrativa.it. 
152 Cfr. Cass., Sez. un., n. 3141 del 2 ottobre 1953, con la quale si annullò la 
pronuncia del Cons. St., Sez. IV, n. 430 del 16 ottobre 1951 (in Foro it., 1952, III) 
che si era espressa, invece, in senso favorevole alla sua ammissibilità. Da quel 
momento l’indirizzo negativo non fu messo in discussione: cfr., Cons. Stato, Sez. V, 
n. 711 del 23 ottobre 1973; Sez. VI, n. 146 del 10 febbraio 1999; Sez. I, n. 910 del 
24 novembre 1999. 
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soluzione a disposizione del privato era quella di indirizzare alla 
stessa una diffida ad adempiere ed esperire, in caso di inerzia, ricorso 
avverso il silenzio; qualora, invece, fossero stati adottati atti in 
violazione o elusione della decisione resa in sede straordinaria, questi 
dovevano essere impugnati nell’ordinario giudizio di cognizione a cui 
avrebbe poi potuto far seguito un giudizio di ottemperanza. 
Tale soluzione è tuttavia divenuta meno univoca a partire dal 
primo decennio di questo secolo, quando un nuovo orientamento del 
Consiglio di Stato153 ha iniziato ad affermare la possibilità, per le 
decisioni rese in sede di ricorso straordinario, di essere portate ad 
ottemperanza. 
L’incertezza che si era venuta delineando (e della quale costituiva 
evidente riscontro il proliferare delle discussioni dottrinali 
sull’argomento) ha dunque convinto il legislatore ad intervenire 
profondamente sull’istituto, rimodellandolo in ragione dei maggiori 
punti critici emersi in sede giurisprudenziale. 
Le rilevanti modifiche introdotte dall’art. 69 della legge n. 
69/2009, infatti, com’è stato autorevolmente rilevato154, segnano una 
“svolta genetica” dell’istituto. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
153 Cfr., Cons. Stato, Sez. IV, n. 6843 del 20 dicembre 2000, in Dir. proc. amm., 
2001, 800 ss., con nota di F. GAFFURI, L’esecuzione delle decisioni sui ricorsi 
straordinari al Presidente della Repubblica attraverso il giudizio d’ottemperanza: 
analisi del nuovo orientamento del Consiglio di Stato; Cons. Stato, Sez. IV, n. 6695 
del 15 dicembre 2000; sez. V, n. 5934 del 22 novembre 2001. 
154 Così G. MORBIDELLI, Riflessioni sul ricorso straordinario al Capo dello Stato 
dopo la legge n. 69/2009 alla luce di una monografia sul tema, in Giustamm.it, n. 
1/2010. 
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La principale novità di tale riforma, com’è noto, è contenuta, 
appunto, nell’art. 69 della legge citata che, modificando l’art. 14 del 
d.P.R. n. 1199/1971, ha eliminato la possibilità dell’Amministrazione 
di discostarsi dal parere del Consiglio di Stato sottoponendo la 
questione al Consiglio dei Ministri.  
A differenza della precedente versione, in cui il parere del 
Consiglio di Stato (reso obbligatoriamente al Ministro competente) 
era superabile con una decisione politica del Consiglio dei Ministri, 
nell’attuale formulazione, la decisione del ricorso straordinario è 
adottata con decreto del Presidente della Repubblica su proposta del 
Ministro competente, “conforme al parere del Consiglio di Stato”.  
Da tale formulazione, emerge, quindi, il diverso “peso” del 
parere, che sembra assumere così natura “vincolante” per il Ministro 
competente (il quale non può, dunque, più sollecitare l’intervento del 
Consiglio dei Ministri). 
Da tale innovazione normativa, si è, poi, fatta derivare come 
conseguenza necessaria, la previsione espressa (attraverso una 
integrazione dell’art. 13 del d.P.R. n. 1199/1971 155 ) della 
legittimazione del Consiglio di Stato a sollevare la questione di 
legittimità costituzionale in sede di ricorso straordinario. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
155  L’art. 13, d.P.R. n. 1199/1971, ora prevede, in contrasto con l’indirizzo 
giurisprudenziale dominante fino alla novella del 2009, che la Sezione consultiva 
«se ritiene che il ricorso non possa essere deciso indipendentemente dalla 
risoluzione di una questione di legittimità costituzionale che non risulti 
manifestamente infondata, sospende l’espressione del parere e, riferendo i termini e i 
motivi della questione, ordina alla segreteria l’immediata trasmissione degli atti alla 
Corte costituzionale». 
 
	   137	  
La sussistenza del potere governativo di disattendere il parere del 
Consiglio di Stato, rappresentava l’argomento principale che la 
giurisprudenza utilizzava per escludere la natura giurisdizionale del 
ricorso straordinario: una volta venuto meno tale potere, le tesi che, 
viceversa, affermavano la natura giurisdizionale del ricorso 
straordinario hanno trovato nuovo vigore. 
Ponendosi in questa prospettiva, più d’uno ha affermato che il 
legislatore avrebbe reso vincolante il parere emesso dal Consiglio di 
Stato in sede di ricorso straordinario “con l’intento di conferire a tale 
istituto una natura giurisdizionale (e non amministrativa)”156. 
A quanto detto si deve aggiungere che, il Codice del processo 
amministrativo, ha espressamente limitato l’esperibilità del ricorso 
alle controversie devolute alla giurisdizione amministrativa (art. 7, 
comma 8, c.p.a.), così fornendo un ulteriore elemento a favore della 
tesi che vede nell’istituto in esame un rimedio speciale nell’ambito 
della giurisdizione del G.A. 
Nessuna norma si è invece esplicitamente occupata del giudizio di 
ottemperanza, che pure era stato l’oggetto delle questioni più dibattute 
da parte della giurisprudenza precedente alla riforma.  
Tuttavia, com’è stato rilevato fin dai primi commenti, il nuovo 
decalogo dei provvedimenti suscettibili di ottemperanza, contenuto 
nell’art. 112 del Codice, risulterebbe abbastanza ampio da ascrivervi 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
156 Così G. MORBIDELLI, Riflessioni sul ricorso straordinario al Capo dello Stato 
dopo la legge n. 69/2009 alla luce di una monografia sul tema, cit. 
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anche le decisioni rese in sede di ricorso straordinario. In particolare, 
la lett. d) di tale disposizione, equiparando alle sentenze passate in 
giudicato anche gli “altri provvedimenti” per i quali non sia parimenti 
previsto il rimedio dell'ottemperanza, sembrerebbe fornire una base 
adeguata a tale scopo157. 
A questo punto va detto che, se si ritiene che il ricorso 
straordinario possa sortire soltanto una decisione costitutiva di 
annullamento, si è evidentemente costretti a negare che il decreto 
presidenziale possa condannare la Pubblica Amministrazione ad 
adottare il provvedimento non dato, nei casi di attività amministrativa 
vincolata o di esaurita discrezionalità, nei quali la dottrina da diverso 
tempo 158
 
e la giurisprudenza 159
 
(con l’avallo, oggi, del secondo 
decreto correttivo del codice del processo amministrativo, d. lgs. n. 
160/2012, che ha modificato l’art. 34, comma 1, lett.c)
 
ritengono 
ammissibili le condanne giudiziarie all’adempimento, contestualmente 
al vittorioso esperimento dell’azione di impugnazione del 
provvedimento di diniego o del silenzio160. 
Tuttavia, si può aggiungere che, l’inammissibilità, in sede di 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
157 Cfr. V. LOPILATO, Disposizioni generali sul giudizio di ottemperanza, in A. 
QUARANTA, V. LOPILATO (a cura di), Il processo amministrativo, Milano, 2011, 
887; R. CHIEPPA, Il processo amministrativo dopo il correttivo al Codice, Milano, 
2012, 534-537; L. MARUOTTI, Libro quarto. Ottemperanza e riti speciali, in G. 
LEONE, L. MARUOTTI, C. SALTELLI, Codice del processo amministrativo, 
Padova, 2010, 758-759. 
158 Cfr. M. CLARICH, Tipicità delle azioni e azione di adempimento nel processo 
amministrativo, in Dir. Proc. Amm., 2005, 557 ss. 
159 Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 23 marzo 2011, n. 3. 
160  Cfr. A. CARBONE, Riflessioni sull’azione di adempimento a due anni 
dall’entrata in vigore del Codice, Il nuovo dir. amm. n. 2/2013. 
 
	   139	  
ricorso straordinario, di una pronuncia di condanna “all’adozione delle 
misure idonee a tutelare la situazione giuridica soggettiva dedotta in 
giudizio” (art. 34, comma 1, lett. c) c.p.a.) sia ampiamente 
compensata, nell’ottica di una tutela piena ed effettiva del ricorrente, 
dall’ammissibilità, nei confronti del decreto presidenziale decisorio, 
del giudizio di ottemperanza col quale, l’effetto ripristinatorio, 
preclusivo e conformativo della decisione potrà essere imposto 
all’Amministrazione restia.  
Va osservato che, il carattere impugnatorio del ricorso 
straordinario al Presidente della Repubblica, non dovrebbe escludere 
una decisione di mero accertamento, da tempo ammessa dalla 
dottrina161
 
e oggi pacificamente considerata dalla giurisprudenza162,
 
facente parte dello spettro delle azioni del giudizio amministrativo, 
pur nel silenzio del codice del processo amministrativo. 
Dunque, al pari degli altri rimedi amministrativi, come detto, il 
ricorso straordinario ha carattere impugnatorio, sicché possono, in 
principio, impugnarsi soltanto provvedimenti amministrativi. Tale 
natura non sembra, tuttavia, avere valore assoluto. 
La giurisprudenza lo ammette infatti anche avverso il silenzio-
inadempimento o silenzio-rifiuto 163   e, quindi, avverso un mero 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
161 Cfr. M. CLARICH, Tipicità delle azioni, cit. 
162 Consiglio di Stato, Ad. Plen., 29 luglio 2011, n. 15. 
163 Cfr. Cons. Stato, Sez. II, n. 828/1992, in Cons. Stato, 1992; Cons. Stato, comm. 
spec., 1 luglio 2002 n. 511, in Giustamm.it, in cui si afferma che “è impugnabile 
mediante lo strumento del ricorso straordinario il silenzio-rifiuto serbato dalla P.A. 
su di una istanza, anche in assenza di una specifica determinazione esplicita 
dell’Autorità amministrativa”. Nello stesso senso cfr., Cons. Stato, comm. spec.,  1 
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comportamento dell’Amministrazione, quale si configura il silenzio di 
quest’ultima su una richiesta di provvedimento da parte di un privato. 
Si richiede, in questo caso, sia che il privato abbia attivato il 
procedimento per la formazione del silenzio-rifiuto, sia il previo 
esperimento del ricorso gerarchico avverso il silenzio-rifiuto 
dell’autorità subordinata. 
In particolare, il Consiglio di Stato, si è posto in tale direzione 
affermando che “è ammissibile l’impugnativa mediante lo strumento 
del ricorso straordinario di un silenzio-rifiuto formatosi su di una 
istanza sulla quale la P.A. aveva l’obbligo di provvedere, anche nel 
caso in cui tale impugnativa sia stata proposta in assenza di uno 
specifico atto amministrativo di carattere definitivo da parte 
dell’Amministrazione”164. 
Concludendo, è solo il caso di accennare come, il codice dei 
contratti pubblici (d.lgs. n. 163/2006), in linea con la c.d. “direttiva 
ricorsi” n. 2007/66/CE, finalizzata ad accelerare al massimo il 
contenzioso nella materia degli appalti e recepita con il d.lgs. n. 
53/2010, non consente più il ricorso straordinario in materia di appalti 
pubblici165. È esclusa, inoltre, l’esperibilità del ricorso straordinario 
per le controversie riguardanti il trattamento dei dati personali che 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
luglio 2002, n.512, dove afferma che, come in sede giurisdizionale, anche in sede 
straordinaria “nulla preclude all’organo consultivo di giudicare del rapporto 
direttamente o passando per quel surrogato di atto definitivo che è il silenzio-rifiuto 
anche in assenza di un atto amministrativo”. 
164 Cons. Stato, comm. spec., 22 aprile 2002 n. 502, in Giustamm.it. 
165 Cfr. Cons. Stato, Sez. V, 23 dicembre 2013, n. 6191. 
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l’art. 152, comma 1, d.lgs. n. 196/2003 rimette alla cognizione del 
giudice ordinario166. 
  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
166 Cfr. Cons. Stato, Sez. I, 30 dicembre 2013, n. 2691.	  
	   142	  
CAPITOLO IV: LA TUTELA RISARCITORIA. 
 
Sommario: 1. Il risarcimento del “danno da ritardo” e “l’indennizzo da 
ritardo” – 2. Modalità e termini della domanda di risarcimento – 3. 
Rapporti tra ricorso avverso il silenzio e azione per il risarcimento del 
danno. 
 
 
1. Il risarcimento del “danno da ritardo” e “l’indennizzo 
da ritardo”. 
 
 
L’inerzia della Pubblica Amministrazione, ed il conseguente 
danno che il privato subisce a causa del ritardo nella conclusione del 
procedimento, rappresentano una questione nodale, affrontata a più 
riprese dalla giurisprudenza e dalla dottrina senza che, tuttavia, si sia 
giunti a risposte univoche e soddisfacenti. 
Il dovere di conclusione del procedimento (iniziato ad istanza di 
parte o d’ufficio) ed i termini per la conclusione sono disciplinati, 
come detto nei capitoli precedenti, dall’art. 2 della l. 241/90, e sin 
dall’entrata in vigore della norma ci si è interrogati su quale fosse il 
bene della vita da essa tutelato: se si trattasse, cioè, di un interesse 
finale al conseguimento di un provvedimento favorevole nei tempi 
stabiliti; o se fosse, più semplicemente, un “mero” interesse alla 
tempestiva conclusione del procedimento, indipendentemente 
dall’esito favorevole o sfavorevole per il privato. 
Al riguardo si suole distinguere il “danno da ritardo”, 
individuabile nella lesione di un interesse legittimo pretensivo, 
cagionato dalla lentezza con cui l’Amministrazione ha emesso il 
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provvedimento finale ampliativo della sfera giuridica del privato, dal 
c.d. “danno da disturbo”, di recente conio giurisprudenziale, che si 
caratterizza per la lesione di un interesse legittimo oppositivo e 
consiste nel pregiudizio subito in conseguenza dell’illegittima 
compressione delle facoltà di cui il privato è già titolare167.  
Il danno da ritardo è astrattamente divisibile in due categorie: 
quello da ritardata adozione (danno da ritardo “qualificato”) e quello 
da mancata adozione dell’atto (danno da “mero ritardo”). 
La prima categoria ricomprende le ipotesi di pregiudizio in cui un 
atto conclusivo del procedimento, sia pure intempestivo, è comunque 
stato adottato dall’Amministrazione. In altre parole è il danno 
derivante dal non poter svolgere l’attività, astrattamente consentita 
dall’ordinamento, ma impedita o ritardata dall’inerzia 
dell’Amministrazione. 
Il danno da ritardo, dunque, è strettamente correlato alla pretesa 
fatta valere dal privato; ciò che si risarcisce è il ritardo con cui il 
privato ottiene la realizzazione del suo interesse, che materialmente 
consiste nell’adozione del provvedimento richiesto168.  
Si presuppone, dunque, che la domanda presentata dal privato sia 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
167 Cfr. Consiglio di Stato, Sez. V, 30 giugno 2009, n. 4237 e Sez VI, 12 marzo 
2004, n. 1261; T.A.R. Puglia Lecce, Sez. I, 1 aprile 2002, n.1568. 
168  Questo è stato certamente l’orientamento giurisprudenziale predominante, 
almeno fino all’introduzione dell’art. 2-bis. Cfr., Cons. Stato, Sez. V, n. 1162/2009, 
in Foro amm. C.d.S., 2009, 722; Cons. Stato, Sez. IV, n. 248/2008, in Giustamm.it; 
Tar Piemonte, Sez. I, n. 2901/2008, ivi; Tar Lombardia, Milano, Sez. III, n. 71/2007, 
in www.giustizia-amministrativa.it; Cons. Stato, ad. plen., n. 7/2005; Tar Lazio, 
Roma, Sez. II bis, n. 1090/2001, in Giustamm.it. 
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fondata e che l’Amministrazione abbia semplicemente rilasciato il 
provvedimento dovuto con ritardo, vuoi in maniera spontanea, vuoi 
perché la fondatezza della pretesa sia stata accertata in sede di 
giudizio avverso il silenzio ovvero vi sia stata la sostituzione 
procedimentale169. In questo caso c’è una stretta correlazione tra il 
tempo impiegato dall’Amministrazione per adottare la decisione 
amministrativa e il bene della vita, per cui il danno da ritardo sarebbe 
risarcibile solo laddove l’istanza si rivelasse fondata. 
Ne consegue che, nelle ipotesi in cui l’Amministrazione, seppure 
con ritardo, emani l’atto espresso, la spettanza del bene sarà 
dimostrata dal provvedimento. Diversamente, qualora persista 
nell’inerzia, sarà necessario azionare il ricorso avverso il silenzio 
(ovvero il meccanismo di sostituzione interno al procedimento) in via 
pregiudiziale, per verificare già nel giudizio la fondatezza della 
pretesa ovvero condannare l’Amministrazione ad adottare la decisione 
discrezionale. (Questione, quella della pregiudizialità del rito avverso 
il silenzio rispetto alla tutela in esame che, come si chiarirà meglio, è 
stata superata con l’introduzione del codice del processo 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
169 L’art. 2, legge 241/1990, al comma 9-bis prevede che “l'organo di governo 
individua, nell'ambito delle figure apicali dell'amministrazione, il soggetto cui 
attribuire il potere sostitutivo in caso di inerzia. Nell'ipotesi di omessa 
individuazione il potere sostitutivo si considera attribuito al dirigente generale o, in 
mancanza, al dirigente preposto all'ufficio o in mancanza al funzionario di più 
elevato livello presente nell'amministrazione”. 
Inoltre, il successivo comma 9-ter, stabilisce che “decorso inutilmente il termine per 
la conclusione del procedimento o quello superiore di cui al comma 7, il privato può 
rivolgersi al responsabile di cui al comma 9-bis perché, entro un termine pari alla 
metà di quello originariamente previsto, concluda il procedimento attraverso le 
strutture competenti o con la nomina di un commissario”.	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amministrativo170.) 
Il danno da “mero ritardo”, invece, si determina in relazione al 
solo verificarsi dell’infruttuoso decorso dei termini procedimentali, 
ossia nel caso di mancata adozione di un provvedimento, 
prescindendo del tutto dalla circostanza che si tratti di un 
provvedimento favorevole o sfavorevole. 
Con tale espressione si fa, quindi, riferimento alle conseguenze 
subite dal privato per il semplice fatto che l’Amministrazione non 
abbia esercitato la funzione amministrativa entro i termini di legge. La 
mera decorrenza infruttuosa del termine di conclusione del 
procedimento sarebbe, perciò, idonea a produrre un danno nei 
confronti del privato, per il ritardo con cui egli ottiene la definizione 
dei suoi interessi. 
In questo caso, il bene finale, non assume alcun rilievo e il 
risarcimento sarebbe dovuto per la mera violazione del dovere 
comportamentale di concludere il procedimento entro i termini 
previsti. Secondo questa ricostruzione, il tempo, acquisisce un valore 
autonomo e rappresenta un bene da tutelare in quanto tale171. Il danno 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
170 Il codice del processo amministrativo ha, infatti, previsto espressamente che 
l’azione risarcitoria possa essere proposta anche in via autonoma, così lasciando 
intendere che non sia necessario accertare preliminarmente la meritevolezza della 
pretesa finale, salvo, però, controbattere che tale valutazione potrebbe essere 
effettuata incidentalmente dal giudice del risarcimento. 
171 Cfr. S. LUCATTINI, La responsabilità da ritardo dell’azione amministrativa: 
dalla spettanza alla satisfattività, in Foro amm. Tar, 2011, fasc. 6, 1986, per il 
quale, alla luce dell’art. 2-bis, non è più possibile negare che il bene della vita 
coincida con la certezza temporale, o meglio con l’eliminazione dello stato di 
incertezza derivante dalla pendenza del procedimento. Secondo l’A., infatti, “alla 
fine di un lungo percorso si torna dunque al punto di partenza segnato 
dall’avveniristica ordinanza n. 875 del 2005 che, in anticipo sui tempi, aveva 
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consiste proprio nel tempo perduto per attendere la decisione 
amministrativa. 
La giurisprudenza ha sempre ammesso la possibilità di ottenere il 
risarcimento per il ritardo “qualificato” mentre si è spesso divisa con 
riferimento al danno da “mero” ritardo. 
A dirimere la controversia era intervenuta in un primo momento 
la decisione dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, 15 
settembre 2005 n. 7172, la quale ha ritenuto che l’interesse legittimo 
pretensivo potesse essere tutelato con la tecnica del risarcimento del 
danno solo quando avesse ad oggetto interessi sostanziali, e non solo 
strumentali. Secondo tale arresto, dunque, il tempo non sarebbe un 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
dischiuso la prospettiva del danno da ritardo puro. Per questa via si va quindi 
affermando la separata rilevanza, a fini risarcitori, dell’interesse procedimentale alla 
tempestiva conclusione del procedimento, tutelato in quanto tale, a prescindere 
dall’acquisizione dell’utilità finale, oltre le pastoie del giudizio prognostico sulla 
spettanza del bene della vita”. 
172 In tale sentenza, il Consiglio di Stato, ha dichiarato che “Il fatto dell'intervenuto 
riconoscimento, da parte dell’Amministrazione, di aver pronunciato in ritardo sul 
rilascio di alcuni titoli autorizzativi, non comporta, per ciò solo, l’affermazione della 
sua responsabilità per danni. Pur potendosi ammettere astrattamente che, in un 
ordinamento preoccupato di conseguire un’azione amministrativa particolarmente 
sollecita, alla violazione dei termini di adempimento procedimentali possano 
riconnettersi conseguenze negative per l’Amministrazione, anche di ordine 
patrimoniale (in tal senso deponeva il tenore letterale dell’art. 17, comma 1, lettera 
f), della legge n. 59 del 1997,), bisogna precisare che l’attuale sistema di tutela degli 
interessi pretesivi (essendo rimasta, tra l’altro, inattuata la delega conferita dalla 
citata legge 59/97), - nelle ipotesi in cui si fa affidamento sulle statuizioni del 
giudice per la loro realizzazione - consente il passaggio a riparazioni per equivalente 
solo quando l’interesse pretensivo, incapace di trovare realizzazione con l'atto, in 
congiunzione con l'interesse pubblico, assuma a suo oggetto la tutela di interessi 
sostanziali e, perciò, la mancata emanazione o il ritardo nella emanazione di un 
provvedimento vantaggioso per l’interessato (suscettibile di appagare un "bene della 
vita")”. 
Queste la conclusioni dei giudici di Palazzo Spada che disconoscono, nella 
decisione in commento, la tesi che afferma l’astratta risarcibilità del danno da ritardo 
connessa alla mera violazione della tempistica procedimentale (danno in re ipsa, 
provocato dall’inerzia o dal ritardo della P.A.), mostrandosi invece favorevoli 
all’opposto orientamento che collega il ristoro patrimoniale alla dimostrazione del 
pregiudizio derivante dalla mancata tempestiva concessione della utilitas (“bene 
della vita”), che costituisce il sostrato effettivo dell’interesse pretensivo. 
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bene di per sé rilevante, considerando anche che non si rinveniva 
all’epoca alcuna disposizione normativa che tutelasse l’interesse alla 
certezza dei tempi procedimentali. 
Ciò fino all’introduzione dell’art. 2-bis della l. 241/90 (ad opera 
della l. 69/2009), in cui il legislatore ha previsto che “le Pubbliche 
Amministrazioni e i soggetti di cui all'art. 1, comma 1-ter, sono tenuti 
al risarcimento del danno ingiusto cagionato in conseguenza 
dell'inosservanza dolosa o colposa del termine di conclusione del 
procedimento”.  
Sembrava, quindi, che il legislatore avesse finalmente inteso 
riconoscere espressamente la risarcibilità del mero interesse 
“procedimentale” al rispetto da parte della P.A. dei termini stabiliti 
per l’adozione dei provvedimenti amministravi. 
La norma, riconducendo il bene protetto all’osservanza dei tempi 
per la conclusione del procedimento, in funzione della tutela del 
privato e del principio di certezza delle situazioni giuridiche 
soggettive, individuerebbe, dunque, una ipotesi di risarcimento del 
danno da ritardo del tutto sganciata e autonoma da qualsiasi 
considerazione circa il contenuto dell’atto. 
In sostanza, appariva ormai superato l’orientamento dell’ 
Adunanza Plenaria che ammetteva la risarcibilità del danno da ritardo 
nei soli casi in cui emergesse, o per effetto della successiva azione 
dell’Amministrazione o anche sulla base di un giudizio prognostico ex 
post, l’effettiva spettanza dell’atto richiesto dal privato. 
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Tuttavia, alquanto sorprendentemente, l’entrata in vigore di 
questa nuova disposizione non è servita ad indirizzare le pronunce dei 
Giudici Amministrativi in un'unica direzione (ovvero quella di 
ritenere il valore “tempo” quale bene della vita). 
Vi sono, infatti, pronunce che paiono recepire l’intento del 
legislatore 173 , altre che, invece, aderiscono al “vecchio” 
orientamento174. 
Inoltre, con riferimento ai provvedimenti tardivi adottati 
spontaneamente, senza distinzione a seconda del contenuto positivo o 
negativo, un argomento a sostegno della risarcibilità della semplice 
violazione del termine di conclusione del procedimento deve scorgersi 
nella nuova formulazione dell’art. 2, legge n. 241/1990. Il comma 9-
quinquies (introdotto dal d.l. n. 5 del 2012) dispone, infatti, che “nei 
provvedimenti rilasciati in ritardo su istanza di parte sono 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
173 Cfr. Cons. Stato, Sez. V, 28 febbraio 2011, n. 1271, in cui si afferma che “L ’ art. 
2 bis, comma 1, della l. n. 241/1990, introdotto dalla l. n. 69/2009, stabilendo che le 
pubbliche amministrazioni e i soggetti equiparati sono tenuti al risarcimento del 
danno ingiusto cagionato in conseguenza dell’inosservanza dolosa o colposa del 
termine di conclusione del procedimento, presuppone che anche il tempo è un bene 
della vita per il cittadino; in base a tale disposizione, si deve ritenere che il ritardo 
nella conclusione di un qualunque procedimento, è sempre un costo, dal momento 
che il fattore tempo costituisce una essenziale variabile nella predisposizione e nell’ 
attuazione di piani finanziari relativi a qualsiasi intervento, condizionandone la 
relativa convenienza economica”. In tale scia interpretativa si colloca la pronuncia 
del Consiglio di Stato, 21 marzo 2011, n. 1739 nella quale i Giudici di Palazzo 
Spada hanno affermato che l’art. 2 bis legge n241/1990 presuppone che anche il 
tempo è un bene della vita per il cittadino. 
174 Cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 7 marzo 2013, n. 1406, in cui è affermato che “il 
ritardo nell’emanazione di un atto amministrativo è elemento sufficiente per 
configurare un danno ingiusto, con conseguente obbligo di risarcimento, nel caso di 
procedimento amministrativo lesivo di un interesse pretensivo dell’amministrato, 
ove tale procedimento sia da concludere con un provvedimento favorevole per il 
destinatario”. Cfr. anche Cons. Stato, Sez. IV, 23 marzo 2010, n. 1699. 
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espressamente indicati il termine previsto dalla legge o dai 
regolamenti e quello effettivamente impiegato”. 
Sembra, dunque, che il legislatore abbia voluto dare autonoma 
rilevanza alla mancata conclusione del procedimento nei termini, 
agevolando, tra l’altro, l’accertamento dell’inadempimento da parte 
del Giudice175. 
Tornando alla disposizione dell’articolo 2-bis, della legge n. 
241/1990, si rileva come esso individua i quattro elementi fondanti la 
fattispecie dannosa: la violazione dell’obbligo di provvedere; la 
presenza della colpa o del dolo; la produzione di un danno ingiusto; il 
nesso di consequenzialità tra la violazione dell’obbligo e il danno 
ingiusto cagionato. 
L’individuazione degli estremi della colpa e del dolo postula un 
giudizio di imputabilità dell’evento all’Amministrazione. 
Di più semplice definizione, benché difficile da provare in 
concreto, è il dolo; ricorre tale elemento psicologico quando il 
funzionario, consapevolmente e intenzionalmente, abbia omesso di 
adottare tempestivamente il provvedimento. 
L’ipotesi della colpa, invece, si prospetta in caso di violazione 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
175 Cfr. A. LAZZARO, Brevi note sulle recenti modifiche dell’art. 2 l. 241/90, in 
Giustamm.it, per la quale “la disposizione è diretta a determinare con certezza 
l’inadempimento dell’amministrazione, e ciò costituisce un fatto rilevante ai fini 
dell’accertamento della responsabilità dell’amministrazione in relazione alla 
richiesta di risarcimento per danni da ritardo. In tal modo l’avvenuto ritardo, 
presupposto dell’eventuale azione risarcitoria, sarà dimostrato in giudizio attraverso 
la documentazione che indica il termine che non era stato rispettato e quello tardivo 
in cui si è provveduto, facilitando l’opera sia del giudice amministrativo 
eventualmente adito per i profili risarcitori, sia del giudice contabile eventualmente 
chiamato ad acclarare le responsabilità erariali”. 
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delle usuali regole di buona fede, trasparenza, leale e fattiva 
collaborazione, cui si riconnette, ai sensi dell’articolo 1227 del codice 
civile, la presunzione semplice della sussistenza della colpa 
dell’apparato amministrativo 176 ; “colpa d’apparato” individuabile, 
com’è noto, nei profili di imputabilità riferiti non al funzionario 
agente (a titolo di imperizia o negligenza) ma alla Pubblica 
Amministrazione nella sua dimensione organizzativa e gestionale. 
L’accertamento del nesso di causalità tra la violazione 
dell’obbligo ed il danno ingiusto cagionato va eseguito secondo i 
dettami fissati dalla Corte di Cassazione, in base ai quali esso è 
soggetto alle regole dettate dagli articoli 40 e 41 del codice penale, 
secondo cui tale nesso sussiste in tutti i casi in cui possa ritenersi che 
la condotta colposamente omessa, ove fosse stata tenuta, avrebbe 
impedito l’evento. 
Ad ogni modo, la novella legislativa del 2009 non ha, 
evidentemente, sortito gli effetti sperati, considerando che sul piano 
applicativo non si è ancora presa una posizione definitiva sulla 
risarcibilità del danno per il mero decorso del tempo.  
Se, come visto, vi sono sentenze che sposano la tesi secondo cui il 
legislatore avrebbe ormai definitivamente riconosciuto la risarcibilità 
del danno da inosservanza del termine di conclusione del 
procedimento, a prescindere dall’effettiva spettanza del 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
176 Cfr. Con. Stato, Sez. V, 2 marzo 2009, n. 1162 e 8 settembre 2008, n. 4242; 
Cons. Stato, Sez. VI, 9 giugno 2008, n. 2750; Corte Costituzionale 7 aprile 2006, n. 
146; Cass. Civ., sez. un., 22 luglio 1999, n. 500. 
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provvedimento richiesto, ve ne sono altre in cui è riaffermato 
l’opposto principio della Plenaria del 2005. 
In una situazione di così grave incertezza, pare auspicabile e 
necessario un nuovo intervento dell’ Adunanza Plenaria del Consiglio 
di Stato, perché esamini i principi a suo tempo enunciati alla luce della 
normativa sopravvenuta e dirima, finalmente, il contrastro 
giurisprudenziale in essere. 
Nell’intricato contesto appena delineato, il legislatore è 
intervenuto introducendo nell’ordinamento una nuova figura di tutela 
del privato nei confronti della Pubblica Amministrazione: il c.d. 
“indennizzo da ritardo”. La previsione è contenuta nel “decreto del 
fare” (d.l. 21 giugno 2013, n. 69, convertito dalla l. 9 agosto 2013, n. 
98)177. 
L’articolo 28 (al comma 9) della suddetta disposizione, ha altresì 
modificato l’art. 2-bis della l. 241/90, inserendo un ulteriore comma 
(1-bis) il quale prevede che “fatto salvo quanto previsto dal comma 1 
e ad esclusione delle ipotesi di silenzio qualificato e dei concorsi 
pubblici, in caso di inosservanza del termine di conclusione del 
procedimento ad istanza di parte, per il quale sussiste l'obbligo di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
177 Tale norma all’art. 28 dispone che “La pubblica amministrazione procedente o, in 
caso di procedimenti in cui intervengono più amministrazioni, quella responsabile 
del ritardo e i soggetti di cui all'articolo 1, comma 1-ter, della l. 7.8.1990, n. 241, in 
caso di inosservanza del termine di conclusione del procedimento amministrativo 
iniziato ad istanza di parte, per il quale sussiste l'obbligo di pronunziarsi, con 
esclusione delle ipotesi di silenzio qualificato e dei concorsi pubblici, corrispondono 
all'interessato, a titolo di indennizzo per il mero ritardo, una somma pari a 30 euro 
per ogni giorno di ritardo con decorrenza dalla data di scadenza del termine del 
procedimento, comunque complessivamente non superiore a 2.000 euro”. 
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pronunziarsi, l'istante ha diritto di ottenere un indennizzo per il mero 
ritardo alle condizioni e con le modalità stabilite dalla legge o, sulla 
base della legge, da un regolamento emanato ai sensi dell'art. 17, 
comma 2, della legge 23 agosto 1988, n. 400. In tal caso le somme 
corrisposte o da corrispondere a titolo di indennizzo sono detratte dal 
risarcimento”. 
L’interrogativo di fondo concerne il momento in cui scatta il 
diritto all’indennizzo e, soprattutto, in quale rapporto esso si ponga 
rispetto alla tutela risarcitoria ex art. 2, comma 1, l. 241/90. 
Stando al tenore letterale della norma in esame, tale indennizzo 
sarebbe dovuto una volta scaduti i termini per la conclusione del 
procedimento. Sarà pertanto l’interessato a dover attivare il potere 
sostitutivo, sia per ottenere l’emanazione del provvedimento, sia per 
ottenere l’indennizzo richiesto. 
Il comma 2, del suddetto art. 28, stabilisce infatti che “al fine di 
ottenere l'indennizzo, l'istante è tenuto ad azionare il potere sostitutivo 
previsto dall'art. 2, comma 9-bis, della legge n. 241 del 1990 nel 
termine decadenziale di sette giorni dalla scadenza del termine di 
conclusione del procedimento. I soggetti di cui all'articolo 1, comma 
1-ter, della medesima legge individuano a tal fine il responsabile del 
potere sostitutivo”.  
A fronte di un’ulteriore inerzia del funzionario titolare del potere 
sostitutivo, l’istante potrà decidere di attivare lo strumento 
giurisdizionale previsto dall’art. 117 c.p.a. (ricorso avverso il 
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silenzio), nel quale può confluire la richiesta di indennizzo (comma 
3). 
Ad un primo esame, sembrerebbe quindi che l’ottenimento 
dell’indennizzo sia subordinato alla proposizione dell’azione avverso 
il silenzio; diversamente ritenendo, si dovrebbe affermare la 
possibilità di proporre un’autonoma istanza di indennizzo al pari 
dell’autonoma azione di condanna al risarcimento del danno ex art. 
30, co. 4, c.p.a.  
Dando adito a quest’ultima ipotesi, automaticamente si esclude la 
sussistenza di una pregiudiziale intesa quale necessità del previo 
esperimento dell’azione avverso il silenzio (in mancanza di un 
provvedimento espresso) ovvero dell’azione di annullamento in caso 
di provvedimento tardivo sfavorevole. 
Pertanto, si prospettano due possibilità di scelta per l’interessato: 
una tutela amministrativa stragiudiziale (attraverso l’attivazione del 
potere sostitutivo in capo al funzionario individuato dall’organo di 
governo ex art. 2, comma 9-bis e 9-ter, della l. 241/90) ovvero la 
tutela giurisdizionale dinanzi il Giudice Amministrativo. 
Il legislatore sembra, dunque, aver predisposto una corsia 
preferenziale costituita dalla tutela amministrativa, certamente più 
snella e semplificata rispetto a quella giurisdizionale, destinata 
quest’ultima a rappresentare una extrema ratio. 
E’ comunque evidente che, l’indennizzo da ritardo, abbia una 
portata molto più ristretta rispetto al risarcimento previsto all’art. 2-
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bis, comma 1, della l. 241/90, ed assai meno satisfattiva per il privato 
(contemplando un ristoro massimo di € 2.000,00).  
Si tratta, infatti, di rimedi non alternativi, ma complementari tra 
loro. La valutazione dell’indennizzo, prescinde dall’illegittimità del 
silenzio serbato dalla P.A., così come esula da qualsiasi indagine 
sull’elemento soggettivo (colpa o dolo); il che riconduce la fattispecie 
nell’ambito della responsabilità contrattuale, che obbliga la P.A. nei 
confronti del privato a concludere il procedimento nei tempi stabiliti. 
Sotto un certo punto di vista, quindi, l’indennizzo previsto 
dall’art. 28, d.l. 69/2013, potrebbe servire a ristorare (almeno in parte) 
quel danno da mero ritardo sulla cui risarcibilità la giurisprudenza è 
ancora divisa. 
Non va dimenticato, infatti, che già in passato il legislatore aveva 
introdotto la figura dell’indennizzo da ritardo, tramite la legge delega 
15 marzo 1997, n. 59 (c.d. legge “Bassanini”), ma in quella 
circostanza la cattiva sorte che ebbe l’Esecutivo dell’epoca non ne 
consentì l’introduzione nel nostro ordinamento178. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
178 In precedenza, infatti, la legge delega n. 59/1997 (“Delega al Governo per il 
conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della 
Pubblica Amministrazione e per la semplificazione amministrativa”), con la 
direttiva contenuta nell’articolo 17, comma 1, lettera f), aveva delegato l’esecutivo a 
prevedere “per i casi di mancato rispetto del termine del procedimento, di mancata o 
ritardata adozione del provvedimento, di ritardato o incompleto assolvimento degli 
obblighi e delle prestazioni da parte della pubblica amministrazione, (...) forme di 
indennizzo automatico e forfettario a favore dei soggetti richiedenti il 
provvedimento; contestuale individuazione delle modalità di pagamento e degli 
uffici che assolvono all’obbligo di corrispondere l’indennizzo, assicurando la 
massima pubblicità e conoscenza da parte del pubblico delle misure adottate e la 
massima celerità nella corresponsione dell’indennizzo stesso”: la delega in questione 
non è mai stata attuata. 
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In conclusione, l’auspicabile generalizzata applicazione 
dell’istituto garantirebbe certamente maggiore efficienza, e servirebbe 
a responsabilizzare ulteriormente i pubblici funzionari, dal momento 
che, gli stessi, risponderebbero in prima persona del ritardo nella 
conclusione del procedimento e sarebbero quindi maggiormente 
incentivati al rispetto dei termini.  
Il comma 7, dell’art. 28, infatti, dispone che “la pronuncia di 
condanna a carico dell’Amministrazione è comunicata, a cura della 
Segreteria del giudice che l'ha pronunciata, alla Corte dei conti al fine 
del controllo di gestione sulla Pubblica Amministrazione, al 
Procuratore regionale della Corte dei Conti per le valutazioni di 
competenza, nonché al titolare dell'azione disciplinare verso i 
dipendenti pubblici interessati dal procedimento amministrativo”. 
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2. Modalità e termini della domanda di risarcimento. 
 
La tutela risarcitoria per il ritardo nella conclusione del 
procedimento amministrativo, quindi, come detto, ha trovato positivo 
riconoscimento soltanto con la riforma realizzata dalla l. 18 giugno 
2009, n. 69, che ha modificato la legge sul procedimento 
amministrativo, introducendo l’art. 2-bis. 
La norma ha, infatti, codificato per la prima volta la responsabilità 
dell’Amministrazione per la mancata o intempestiva conclusione del 
procedimento, condannandola a risarcire il danno ingiusto provocato 
dalla violazione dolosa o colposa del termine fissato dalla legge. 
La disciplina specifica dell’azione risarcitoria per il danno da 
ritardo trova spazio nel codice del processo amministrativo, in 
particolare, all’art. 30, comma 4, che fa riferimento al “risarcimento 
dell'eventuale danno che il ricorrente comprovi di aver subito in 
conseguenza dell'inosservanza dolosa o colposa del termine di 
conclusione del procedimento”. 
L’art. 30, comma 2, invece, fa riferimento “all’azione di 
condanna al risarcimento del danno ingiusto derivante dall’illegittimo 
esercizio dell’attività amministrativa o dal mancato esercizio di quella 
obbligatoria”. Il temine “obbligatoria” va riferito alla possibilità di 
chiedere il risarcimento del danno da ritardo, ove sussista un obbligo 
di provvedere della P.A. 
L’entrata in vigore del codice ha, dunque, inciso sulla originaria 
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formulazione dell’art. 2-bis, eliminando sia il richiamo alla 
prescrizione quinquennale, sia la previsione della devoluzione delle 
relative controversie alla giurisdizione esclusiva del giudice 
amministrativo179. Anche se, per quanto riguarda la giurisdizione, la 
ragione è semplicemente di ordine sistematico; la stessa disposizione è 
oggi, infatti, riprodotta nell’art. 133, del codice del processo 
amministrativo, che elenca in maniera tassativa tutte le materie 
rientranti nella giurisdizione esclusiva. 
Per quanto concerne, invece, la prescrizione del diritto al 
risarcimento, la disciplina è significativamente mutata con la riforma 
del sistema di giustizia amministrativa. L’azione risarcitoria per la 
conclusione tardiva del procedimento è, infatti, oggi soggetta al 
termine di decadenza di centoventi giorni, decorrenti dal momento 
dell’inadempimento ovvero, comunque, decorso un anno dalla 
scadenza del termine procedimentale180. 
Di fatti, l’art. 30 c.p.a. (ai commi 4 e 5), dispone che l’azione “per 
il risarcimento dell’eventuale danno che il ricorrente comprovi di aver 
subito in conseguenza dell’inosservanza dolosa o colposa del termine 
di conclusione del procedimento è sottoposta al termine di decadenza 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
179 Infatti, il testo del precedente comma 2 (abrogato dall'art. 4, co. 1, n. 14, D.Lgs. 2 
luglio 2010, n. 104), così recitava: "Le	   controversie	   relative	   all'applicazione	   del	  
presente	   articolo	   sono	   attribuite	   alla	   giurisdizione	   esclusiva	   del	   giudice	  
amministrativo.	  Il	  diritto	  al	  risarcimento	  del	  danno	  si	  prescrive	  in	  cinque	  anni." 
180 L’art. 30, comma 4, c.p.a., prevede infatti che “Per il risarcimento dell’eventuale 
danno che il ricorrente comprovi di aver subito in conseguenza dell’inosservanza 
dolosa o colposa del termine di conclusione del procedimento, il termine di cui al 
comma 3 non decorre fintanto che perdura l’inadempimento. Il termine di cui al 
comma 3 inizia comunque a decorrere dopo un anno dalla scadenza del termine per 
provvedere”.  
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di cento venti giorni, che inizia a decorrere, trascorso un anno dalla 
scadenza del termine per provvedere, salvo sia stata proposta azione di 
annullamento, nel qual caso la domanda risarcitoria può essere 
formulata nel corso del relativo giudizio o, comunque, sino a 
centoventi giorni dal passaggio in giudicato della sentenza.”. 
La Commissione presso il Consiglio di Stato aveva previsto che, 
fintanto che perdura l’inadempimento, non potesse decorrere alcun 
termine per l’esercizio dell’azione risarcitoria, “in quanto 
l’inosservanza del termine di conclusione del procedimento costituisce 
un illecito di carattere permanente, in relazione al quale non vi è 
alcuna ragione di certezza delle posizioni giuridiche che giustifichi il 
consolidamento di una (illecita) situazione di inerzia”. 
Il termine di decadenza iniziava a decorrere solo al momento in 
cui tale situazione di inadempimento veniva meno. Fino a quando 
permaneva l’inadempimento, si era quindi stabilito di non 
assoggettare l’azione neanche al termine di prescrizione, la cui 
decorrenza era, invece, in precedenza prevista, anche in situazioni di 
persistenza dell’inerzia, dall’art. 2-bis, comma 2, della l. n. 241 del 
1990, che, come detto, è stato ora abrogato. 
Nel testo finale è stato confermato che, fintanto che perdura 
l’inadempimento, non può decorrere alcun termine per l’esercizio 
dell’azione risarcitoria e nella stessa relazione si continua a fare 
riferimento alla natura permanente dell’illecito; tuttavia, in 
accoglimento di un’osservazione formulata dalla Commissione Affari 
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Costituzionali del Senato, si è stabilito che il termine decadenziale 
inizi comunque a decorrere con lo spirare di un anno dalla scadenza 
del termine di conclusione del procedimento in esito al quale si 
sarebbe dovuto provvedere. 
I due periodi del comma 4 appaiono porsi in contraddizione: 
affermare che il termine per proporre l’azione risarcitoria non decorre 
fintanto che perdura l’inadempimento e aggiungere subito dopo che lo 
stesso termine inizia comunque a decorrere dopo un anno dalla 
scadenza del termine per provvedere significa negare la prima 
proposizione e stabilire una regola diversa. 
La regola è, quindi, che il termine per proporre l’azione di 
risarcimento del danno derivante dall’inosservanza dolosa o colposa 
del termine di conclusione del procedimento è di un anno e 120 giorni 
decorrenti dalla scadenza del termine per provvedere. 
Si ricorda che il decorso dell’anno dal termine di conclusione del 
procedimento non consolida la situazione di inerzia 
dell’Amministrazione e non preclude la tutela del privato, che, come 
previsto dall’art. 31, comma 2, può sempre riproporre l’istanza. 
Il limite temporale inserito nel testo finale sembra, invece, 
presupporre che dopo il decorso dell’anno, se non tempestivamente 
attivata l’azione di risarcimento (nei 120 giorni successivi), la 
riproponibilità dell’istanza comporta che, ogni eventuale danno, può 
essere solo riferito al periodo temporale successivo alla scadenza del 
termine per provvedere sulla nuova istanza. 
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Inoltre, la modifica, crea un ulteriore problema in caso di 
proposizione dell’azione di annullamento. Infatti, il comma 5 dello 
stesso art. 30, ha previsto che la domanda risarcitoria può essere 
formulata nel corso del giudizio o, comunque, sino a centoventi giorni 
dal passaggio in giudicato della relativa sentenza, consentendo al 
privato di scegliere la strategia processuale di attendere l’esito del 
giudizio di annullamento per poi proporre e articolare la sua domanda 
di risarcimento. Una volta inserito un analogo termine per il 
risarcimento del danno da ritardo, tale esigenza sussiste anche in 
questo caso e il meccanismo previsto dal comma 5 sarebbe dovuto 
essere esteso anche al ricorso avverso il silenzio. 
Ciò non è avvenuto e, di conseguenza, il privato che propone 
ricorso avverso il silenzio è comunque “costretto” a proporre la 
domanda di risarcimento entro un anno e 120 giorni dalla scadenza del 
termine per provvedere, anche se il ricorso avverso il silenzio non è 
stato ancora deciso e non avendo, in questo caso, neanche la 
cognizione esatta dei presupposti su cui fondare la domanda di 
risarcimento. 
Inoltre, il successivo articolo 117, comma 6, come si vedrà 
meglio, prescrive che se la domanda risarcitoria è proposta 
“congiuntamente” a quella del suddetto articolo, il giudice può 
definire con il rito camerale l’azione avverso il silenzio e trattare con 
il rito ordinario la domanda risarcitoria. 
Rivolgendo ora l’attenzione al quantum del risarcimento, tre sono 
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i profili da esaminare: il primo relativo all’onere della prova, il 
secondo legato ai criteri utilizzati dal giudice per determinare l’esatto 
ammontare e, infine, il terzo che riguarda la tipologia di danno che 
può configurarsi in caso di inerzia amministrativa.  
Per quanto concerne l’onere della prova, trattandosi di 
responsabilità aquiliana181, esso grava in capo al privato, tenuto a 
dimostrare l’esistenza di un pregiudizio ingiusto cosicché, questi, 
dovrà produrre tutti gli elementi necessari per accertare il danno e il 
suo ammontare182. 
Quanto, invece, ai criteri osservati dal giudice nel determinare 
esattamente il quantum, nonostante non vi sia un riferimento specifico 
all’azione di condanna per danno da ritardo, sembra debba trovare 
applicazione pure qui la previsione, contenuta nel comma terzo 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
181 Cfr. Consiglio di Stato, Sezione Quarta, 7 marzo 2013, n. 1406, in cui si afferma 
che, l’articolo 2 bis della Legge n. 241/90, nello stabilire che “le pubbliche 
amministrazioni e i soggetti di cui all’art. 1, comma 1-ter, sono tenuti al 
risarcimento del danno ingiusto cagionato in conseguenza dell’inosservanza dolosa 
o colposa del termine di conclusione del procedimento”, non deroga le ordinarie 
regole che disciplinano la responsabilità aquiliana (la responsabilità da danno 
ingiusto) in punto di onere della prova. Nello stesso senso, il Consiglio di Stato, 
nella medesima sentenza, ha sul punto evidenziato che “la richiesta di accertamento 
del danno da ritardo ovvero del danno derivante dalla tardiva emanazione di un 
provvedimento favorevole, se da un lato deve essere ricondotta al danno da lesione 
di interessi legittimi pretensivi, per l’ontologica natura delle posizioni fatte valere, 
dall’altro, in ossequio al principio dell’atipicità dell’illecito civile, costituisce una 
fattispecie sui generis, di natura del tutto specifica e peculiare, che deve essere 
ricondotta nell’alveo dell’articolo 2043 c.c. per l’identificazione degli elementi 
costitutivi della responsabilità. Di conseguenza, l’ingiustizia e la sussistenza stessa 
del danno non possono, in linea di principio, presumersi "iuris tantum", in esclusiva 
relazione al ritardo nell’adozione del provvedimento amministrativo favorevole, ma 
il danneggiato deve, in ossequio dell’ex articolo 2697 c.c., provare tutti gli elementi 
costitutivi della relativa domanda”. 
182 Cfr. P. QUINTO, Il Codice del processo amministrativo ed il danno da ritardo: 
la certezza del tempo e l’incertezza del legislatore, in Giustamm.it, che attribuisce 
l’onere della prova al privato, ai sensi dell’art. 2697 cod. civ., chiarendo che egli è 
tenuto a dimostrare tutti gli elementi costitutivi della pretesa, non valendo il 
principio acquisitivo, riferibile solo alla tutela giurisdizionale di tipo demolitorio. 
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dell’art. 30 c.p.a., per cui “nel determinare il risarcimento il giudice 
valuta tutte le circostanze di fatto e il comportamento complessivo 
delle parti e, comunque, esclude il risarcimento dei danni che si 
sarebbero potuti evitare usando l'ordinaria diligenza, anche attraverso 
l'esperimento degli strumenti di tutela previsti”. 
Il codice del processo amministrativo, infatti, se, da un lato, ha 
ammesso l’autonoma proponibilità dell’azione di condanna al 
risarcimento degli interessi legittimi, superando espressamente il 
problema della pregiudizialità, dall’altro, ha chiarito i parametri che 
devono essere osservati dal giudice nella determinazione 
dell’ammontare del risarcimento, che dovrà, pertanto, tenere conto 
anche del comportamento delle parti. 
E invero, la norma, impone al privato un onere di diligenza183, 
dovendo egli evitare di aggravare il danno, pure mediante l’utilizzo 
degli altri strumenti di tutela forniti dall’ordinamento. La 
formulazione dell’azione di condanna richiama, infatti, il principio 
sotteso all’art. 1227 cod. civ., per il quale nel calcolo dell’ammontare 
del danno deve tenersi conto del comportamento tenuto dal 
creditore184. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
183 Cfr. S. FANTINI, Art. 30. Azione di condanna, in GAROFOLI R. – FERRARI 
G. (a cura di), Codice del processo amministrativo, Roma, 2012, 566, per il quale si 
tratta di un onere di diligenza rafforzato, particolare. Secondo l’A., infatti, il 
legislatore non si riferisce alla diligenza ordinaria, quella del buon padre di famiglia, 
posto che condiziona l’accoglimento della domanda risarcitoria all’attivazione di 
rimedi che paiono esorbitare dai principi di correttezza e buona fede. Si tratta, allora, 
di una diligenza professionalmente qualificata che, se può essere richiesta a un 
operatore professionale, più difficilmente potrebbe essere pretesa nei confronti del 
privato che sia semplicemente coinvolto dall’azione amministrativa. 
184 L’art. 1227, c. 1, c.c., dispone, infatti, che “se il fatto colposo del creditore ha 
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Soprattutto, la norma, fa riferimento alla necessità che siano 
attivati gli altri strumenti di tutela offerti dall’ordinamento per evitare 
un pregiudizio maggiore. Ne consegue che , senza ancora richiamare il 
problema del silenzio, la pregiudizialità dell’annullamento dei 
provvedimenti illegittimi, pur non rappresentando una condizione per 
la proponibilità dell’azione, incida in ogni caso sulla quantificazione 
del risarcimento, laddove in giudizio si accerti che l’impugnazione del 
provvedimento nei tempi sarebbe stata idonea a ridurre (se non a 
evitare) il danno subito dal privato. 
Se quanto finora detto vale, senza alcun dubbio, nel caso di 
esercizio illegittimo della funzione, allo stesso modo sembra 
richiedersi un comportamento diligente anche al privato che sia stato 
leso dal ritardo o dalla mancata adozione del provvedimento finale185. 
E, invero, chi sia stato leso dall’inerzia dell’Amministrazione, si è 
visto, dispone di almeno due rimedi volti a evitare un aggravio del 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
concorso a cagionare il danno, il risarcimento è diminuito secondo la gravità della 
colpa e l'entità delle conseguenze che ne sono derivate». Il secondo comma, invece, 
esclude del tutto il risarcimento per i danni che il creditore avrebbe potuto evitare 
usando l'ordinaria diligenza. Peraltro, la coincidenza di ratio, tra l’art. 30 c.p.a. e 
l’art. 1227 cod. civ., è stata confermata anche dal Cons. Stato, Ad. plen. 23 marzo 
2011, n. 3, in Giustamm.it, in cui si legge che “la disposizione, pur non evocando in 
modo esplicito il disposto dell’art. 1227, comma 2, del codice civile, afferma che 
l'omessa attivazione degli strumenti di tutela previsti costituisce, nel quadro del 
comportamento complessivo delle parti, dato valutabile, alla stregua del canone di 
buona fede e del principio di solidarietà, ai fini dell’esclusione o della mitigazione 
del danno evitabile con l’ordinaria diligenza. E tanto in una logica che vede l'omessa 
impugnazione non più come preclusione di rito ma come fatto da considerare in sede 
di merito ai fini del giudizio sulla sussistenza e consistenza del pregiudizio 
risarcibile”. 
185  Cfr. M. ANGELONE, Inerzia della pubblica amministrazione e tutela 
risarcitoria, Napoli-Roma, 2010, per cui, anche nella quantificazione delle perdite 
patrimoniali derivanti dal ritardo dell’amministrazione, deve tenersi conto del 
criterio delimitativo di cui all’art. 1227 cod. civ., in base al quale non possono essere 
risarciti i danni che il privato avrebbe potuto evitare con l’ordinaria diligenza. 
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danno, coincidenti con quelli del ricorso avverso il silenzio e del 
meccanismo di sostituzione interna. Al pari di quanto avviene per lo 
svolgimento illegittimo della funzione, quindi, pur non essendoci la 
pregiudizialità formale degli strumenti menzionati rispetto alla tutela 
risarcitoria, sembra che un loro preventivo esperimento sia idoneo a 
incidere sul quantum del danno. 
Peraltro, il fatto che, il superamento della pregiudizialità 
rappresenti una conferma dell’ammissibilità del danno da mero 
ritardo, non sembra incompatibile con l’interpretazione appena 
fornita, per cui, nella quantificazione del danno, si tiene conto 
dell’esperimento degli altri strumenti di tutela.  
Seppure, infatti, sia stata affermata la risarcibilità del danno 
derivante dal semplice stato di incertezza provocato al privato dalla 
mancata conclusione del procedimento nei termini, è ovvio che, 
l’avere attivato rimedi volti a superare questa situazione, interferisce 
sensibilmente sul quantum della tutela. 
Nella fase, dunque, di determinazione dell’esatto ammontare del 
danno, il privato è fortemente responsabilizzato. Non solo, in base agli 
schemi tipici della responsabilità extracontrattuale, è tenuto a produrre 
tutti gli elementi necessari per la quantificazione186, ma deve, altresì, 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
186 Cfr. P. GOTTI, Osservazioni in tema di risarcibilità del danno da ritardo della 
p.a. nella conclusione del procedimento, in Foro amm. C.d.S., 2010, secondo cui 
“applicando le varie componenti di cui consta l’art. 2043 c.c., il danno da ritardo 
dovrà essere provato nel suo ammontare dal ricorrente, sarà quantificabile mediante 
le coordinate normative di cui agli artt. 1223 e 1227 c.c. e, nel caso di danno da 
ritardo mero, sarà risarcito secondo il parametro precontrattuale del c.d. interesse 
negativo (spese sostenute e occasioni perdute), mentre, nell’ipotesi di danno 
	   165	  
astenersi dal compiere qualsiasi atto idoneo ad aggravare il 
pregiudizio subito; deve attivarsi per evitare che ciò avvenga, anche 
mediante il ricorso agli altri strumenti di tutela. 
Chiarito, in ogni caso, che spetta al privato dimostrare la 
sussistenza del danno ingiusto, l’ultimo spunto di riflessione riguarda 
le tipologie di danno che assumono rilievo in caso di violazione del 
termine di conclusione del procedimento. 
E invero, pure il danno causato dal ritardo dell’Amministrazione 
può essere distinto in danno emergente e lucro cessante. Nel calcolo 
devono essere, infatti, considerate le spese sostenute per la 
presentazione dell’istanza e la predisposizione dei documenti correlati 
(si pensi alla necessità di acquisire perizie, consulenze, progetti, ecc.), 
le perdite economiche derivanti dalla immobilizzazione di capitali 
ovvero dal non avere investito in attività alternative, ma anche i 
mancati guadagni dovuti al ritardo nel godimento del bene finale. 
Riguardo, però, alla risarcibilità del danno da mero ritardo, non 
sarebbe riconosciuto al privato che l’interesse negativo, per cui non 
potrebbero essere risarciti i danni derivanti dal mancato esercizio 
dell’attività collegata all’istanza presentata187. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
qualificato dalla dimostrazione della spettanza del bene della vita finale, esso sarà 
rapportato al c.d. interesse positivo e, cioè, all’utilità che quel provvedimento 
richiesto, se tempestivamente ottenuto, avrebbe assicurato all’istante”. 
187  Cfr. M. ANGELONE, Inerzia della pubblica amministrazione e tutela 
risarcitoria, cit., per il quale nel caso di danno da mero ritardo sarebbero esclusi i 
profitti che il privato avrebbe ottenuto esercitando tempestivamente l’attività in vista 
della quale era stata presentata la domanda. 
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3. Rapporti tra ricorso avverso il silenzio e azione per il 
risarcimento del danno. 
 
 
Tra le questioni oggetto di dibattito in tema di danno da ritardo, si 
è posta anche quella della pregiudizialità amministrativa con riguardo 
all’azione sul silenzio; cioè si è posto l’interrogativo se la 
proponibilità dell’azione risarcitoria sia subordinata alla previa 
impugnazione con rito speciale dell’inerzia della Pubblica 
Amministrazione o se, invece, sia proponibile un’azione risarcitoria 
pura. 
Al riguardo si è osservato in sede giurisprudenziale, che “nel caso 
in cui sia il comportamento omissivo a causare il danno, posto che 
l’accertamento della sua illegittimità svolge ai fini della tutela 
risarcitoria identico ruolo di pregiudiziale in senso logico” non può 
prescindersi dal previo accertamento di siffatta illegittimità, “con la 
peculiarità che lo strumento attribuito dalla legge al giudice 
amministrativo è in questo caso, non il processo di annullamento, ma 
il giudizio sul silenzio”188. 
Schematizzando, il previo esperimento della procedura del 
silenzio rifiuto rileva come requisito per il risarcimento del danno su 
un piano sostanziale per la stessa configurabilità di un ritardo 
imputabile e su un piano processuale per l’accertamento, riservato al 
Giudice Amministrativo, dell’esistenza di un obbligo pubblicistico di 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
188  In tal senso, Tar lazio, Roma n. 3432/2006; Tar Calabria, Catanzaro, n. 
1631/2005; Tar Puglia, Bari n. 56/2005. 
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provvedere e della sua violazione. 
La successiva evoluzione è nel senso di un tendenziale 
superamento della pregiudiziale da silenzio, anche alla luce della 
recente decisione del Consiglio di Stato, Ad. Plen., 23 marzo 2011, n. 
3189, perché, pur trattandosi di fattispecie rientrante nella giurisdizione 
del Giudice Amministrativo, viene in rilievo un comportamento 
inerte, rispetto al quale, non può essere applicata la regola della 
pregiudizialità amministrativa posto che non sussiste alcun atto in 
relazione al quale potrebbe porsi il problema di un previo 
accertamento della sua illegittimità. 
Quindi, osservando la questione in maniera dettagliata, si rivela 
come,  la conferma del fatto che l’interesse protetto dall’introduzione 
della tutela risarcitoria per danno da ritardo debba essere individuato 
nella definizione tempestiva del procedimento sembra giungere, come 
già anticipato, anche dal superamento della previa pregiudizialità del 
rito avverso il silenzio. Il rapporto tra le due forme di tutela incide, 
infatti, significativamente sull’aspetto in esame. 
Nel momento in cui si ritiene che il danno risarcibile sia 
esclusivamente quello che deriva dal ritardo nell’emanazione di un 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
189 In tale sentenza, il Consiglio di Stato, ha affermato che “l'omessa attivazione 
degli strumenti di tutela specifici previsti dall'ordinamento a tutela delle posizioni di 
interesse legittimo, nel caso in cui essa avrebbe impedito la consolidazione di effetti 
dannosi, costituisce, nel quadro del comportamento complessivo delle parti, dato 
valutabile, alla stregua del canone di buona fede e del principio di solidarietà, ai fini 
dell’esclusione o della mitigazione del danno evitabile con l’ordinaria diligenza. E 
tanto in una logica che vede l'omessa impugnazione non più come preclusione di rito 
ma come fatto da considerare in sede di merito ai fini del giudizio sulla sussistenza e 
consistenza del pregiudizio risarcibile.” 
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provvedimento dovuto, è ovvio che risulta pregiudiziale, nel caso in 
cui l’Amministrazione non abbia adottato nemmeno tardivamente 
l’atto, esperire per primo il ricorso avverso il silenzio, al fine di 
ottenere una decisione sulla pretesa sostanziale.  
Non si può, infatti, trascurare che il danno da ritardo può 
configurarsi tanto nell’ipotesi in cui l’Amministrazione sia rimasta del 
tutto inerte, per cui al mancato rispetto del termine di conclusione del 
procedimento si affianca l’assenza di un provvedimento, tanto nei casi 
in cui sia stato sì violato il termine prescritto, ma, seppure 
tardivamente, l’Amministrazione abbia emanato un atto finale. 
Nella seconda ipotesi, si è detto, il problema della verifica della 
spettanza del bene finale non si pone perché è la stessa 
Amministrazione a pronunciarsi in ordine alla pretesa del privato. 
Concentrandosi, dunque, sulla prima fattispecie, va detto che, fintanto 
che il danno da ritardo ha costituito un mero riconoscimento 
giurisprudenziale, si subordinava, perlopiù, il rimedio risarcitorio 
all’accertamento della fondatezza della pretesa che passava attraverso 
il rito speciale sul silenzio190. 
Nel caso in cui, infatti, l’Amministrazione competente non si 
fosse pronunciata entro il termine di conclusione del procedimento, il 
privato interessato, poteva attivare il meccanismo del ricorso avverso 
il silenzio e, contestualmente o successivamente, chiedere la condanna 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
190 Cfr. Tar Puglia, Sez. II, 13 gennaio 2005, n. 56, in Foro amm. Tar, 2005, fasc. 2, 
488, con nota di M.C. CAVALLARO, Brevi considerazioni sul danno da ritardo 
della pubblica amministrazione. 
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al risarcimento dei danni derivanti dal ritardo. Quest’ultimo veniva, 
pertanto, accordato solo quando dal giudizio sul silenzio fosse emersa 
la meritevolezza della pretesa privata191. 
Con l’introduzione del codice del processo amministrativo, la 
questione della pregiudizialità è stata, però, definitivamente risolta. 
L’art. 30 c.p.a. prevede, infatti, espressamente che l’azione di 
condanna possa essere esercitata contestualmente ad altra azione 
ovvero in via autonoma. 
Peraltro, conferma della proponibilità in via autonoma dell’azione 
per il risarcimento del danno da ritardo proviene anche dalla disciplina 
del rito sul silenzio, che si preoccupa di regolare i rapporti tra le due 
azioni nel caso in cui, invece, siano proposte congiuntamente.  
Ai sensi dell’art. 117, comma 6, c.p.a., infatti, “se l'azione di 
risarcimento del danno ai sensi dell'articolo 30, comma 4, è proposta 
congiuntamente a quella di cui al presente articolo, il giudice può 
definire con il rito camerale l'azione avverso il silenzio e trattare con il 
rito ordinario la domanda risarcitoria”. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
191 Si ricordi, però, anche l’orientamento intermedio, espresso dal Tar Sicilia, 
Palermo, Sez. II, 2 aprile 2008, n. 436, con nota di S. PELLIZZARI, Inerzia 
amministrativa e danno da ritardo: il giudice amministrativo tra concetti 
tradizionali e tendenze innovative, in Foro amm. Tar, 2008, fasc. 3, 865, per cui la 
pregiudizialità del rito avverso il silenzio rispetto alla tutela risarcitoria non è legata 
alla necessità di accertare la fondatezza della pretesa, bensì di verificare la 
doverosità dell’azione amministrativa. Anche se, come sottolinea l’A., i giudici non 
chiariscono le ragioni per cui sarebbe impossibile per il giudice del risarcimento 
accertare “l’illegittimità del silenzio, quale violazione dell’obbligo imposto 
all’amministrazione di concludere il procedimento entro il termine previsto e 
mediante un provvedimento espresso”. 
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Al di là, dunque, degli aspetti più propriamente processuali, per 
cui il legislatore chiarisce che la cognizione sommaria che caratterizza 
il rito avverso il silenzio non può valere anche per la tutela risarcitoria, 
con la conseguenza che il medesimo giudice dovrà seguire due riti 
diversi per fare fronte alle due domande presentate, la norma appare 
idonea a confermare la proponibilità autonoma dell’azione di 
condanna al risarcimento del danno e, di conseguenza, il superamento 
della pregiudizialità del rito sul silenzio rispetto al risarcimento del 
danno da ritardo. 
D’altronde, una simile ricostruzione sembra in linea con 
l’evoluzione della tutela risarcitoria per esercizio illegittimo 
dell’azione amministrativa che, pur essendo stata per molto tempo 
subordinata dalla giurisprudenza al pregiudiziale esperimento 
dell’azione di annullamento, può essere oggi proposta anche in via 
autonoma, in virtù dell’entrata in vigore della norma prima riportata. 
Tuttavia, così come per l’ipotesi di esercizio illegittimo 
dell’attività, anche nell’ipotesi peculiare del danno da ritardo, se la 
pregiudizialità è stata, da un lato, espressamente eliminata dal 
legislatore, dall’altro sembra che essa sia “rientrata” sotto una forma 
diversa, andando a incidere non più sull’an della tutela, ma, come si è 
detto, sul quantum del risarcimento. 
È chiaro, infatti, che, se il danno subito deriva dal ritardo con cui 
il privato ottiene una determinazione da parte dell’Amministrazione, 
indipendentemente dal fatto che si accolga la tesi della dipendenza 
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dalla spettanza del bene, lo strumento del ricorso avverso il silenzio 
appare certamente utile per ridurre il sacrificio del privato, imponendo 
all’Amministrazione di determinarsi in ordine alla sua pretesa. 
Pertanto, il rito speciale, è idoneo a incidere sul ritardo con cui si 
giunge a una decisione finale e, di conseguenza, sul quantum del 
risarcimento, perché va da sé che, tanto più lontana nel tempo 
pervenga la determinazione amministrativa, maggiori saranno i danni 
subiti dal privato. 
Inoltre, l’autonomia dell’azione, si apprezza, con argomento a 
contrario, se si rileva che, alla stregua dell’inciso iniziale del comma 1 
dell’art. 30, salvi in casi di giurisdizione esclusiva del giudizio 
amministrativo (segnatamente, con riferimento alle azioni di condanna 
a tutela di diritti soggettivi) ed i casi di cui al medesimo articolo 
(relativi proprio alle domande di risarcimento del danno ingiusto di 
cui ai successivi commi 2 e seguenti), la domanda di condanna può 
essere proposta solo contestualmente ad altra azione.  
Si ricava allora che, mentre la domanda tesa ad una pronuncia che 
imponga l’adozione del provvedimento satisfattorio, non è 
ammissibile se non accompagnata dalla rituale e contestuale 
proposizione della domanda di annullamento del provvedimento 
negativo (o del rimedio avverso il silenzio ex art. 31), per converso la 
domanda risarcitoria è proponibile in via autonoma rispetto al rimedio 
caducatorio. 
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CONCLUSIONI 
 
Conclusa l’illustrazione delle diverse fasi che si sono susseguite 
lungo il percorso legislativo, giurisprudenziale e dottrinale in materia 
di inerzia della Pubblica Amministrazione, e analizzati i vari rimedi a 
disposizione del privato per farvi fronte, pare opportuno completare 
l’indagine sin qui compiuta con alcune brevi considerazioni. 
Preme innanzitutto sottolineare che, la necessità di contrastare 
l’inerzia, è avvertita anche nell’interesse della stessa Amministrazione 
e degli obiettivi di natura pubblicistica perseguiti. L’efficienza e la 
tempestività della funzione e dell’organizzazione sono, ormai, valori 
da promuovere e garantire, pure in considerazione del rilievo 
economico della risorsa tempo. 
Infatti, così come il tempo per i privati incide significativamente 
sul piano economico, influenzando gli investimenti e la convenienza 
delle possibili operazioni, lo stesso deve dirsi anche per 
l’Amministrazione, tenuta a utilizzare in maniera razionale tutte le 
risorse pubbliche, ivi compresa quella temporale, vero e proprio bene 
suscettibile di valutazione economica o, comunque, dotata di rilievo 
giuridico. 
Il presente lavoro si è concentrato sui rimedi direttamente 
attivabili dal privato nel caso di mancata adozione del provvedimento 
conclusivo del procedimento. Fermo restando che tutti mirano, 
direttamente o indirettamente, a consentire il superamento dell’inerzia 
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tanto nell’interesse dei privati tanto in quello pubblico, un chiarimento 
è, però, necessario su cosa debba intendersi per effettività della tutela 
e, di conseguenza, sul risultato che debba essere assicurato al privato. 
Da un lato, vi è ciò che può essere chiamato più propriamente 
l’utilità finale, ossia il bene della vita cui il richiedente aspira. 
Dall’altro, si configura l’interesse a “una” decisione 
dell’Amministrazione a fronte di una sua domanda o comunque al 
termine di un procedimento che veda coinvolti i suoi interessi. Qui 
viene in rilievo soprattutto la tempestività dell’azione, o meglio la 
necessità che l’Amministrazione adotti una qualche decisione e, di 
riflesso, la necessità di eliminare l’incertezza. 
L’effettività della tutela implica, innanzitutto, che l’ordinamento 
debba compiere ogni sforzo per assicurare il raggiungimento della 
prima utilità, cioè, il conseguimento del bene finale. 
Alla luce di quanto visto nei Capitoli precedenti, gli strumenti più 
adeguati a questo fine sono quelli dell’azione e del ricorso avverso il 
silenzio, nonché della sostituzione interna. La tutela risarcitoria, che 
consente solo la riparazione dei danni subiti dal privato per il ritardo o 
per l’inerzia assoluta, dovrebbe costituire un rimedio (certamente 
importante ma) destinato a coprire le aree residue: proteggere un 
interesse diverso e strumentale; tutelare il privato quando l’utilità 
finale non sia più conseguibile. 
In relazione a detta forma di tutela, emerge, infatti, il problema di 
distinguere a seconda che si risarcisca il mero fatto che non sia stata 
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adottata una decisione entro i termini, ossia il danno subito dal 
perdurante stato di incertezza, ovvero il ritardo con cui il privato ha 
potuto beneficiare del bene finale. 
Alla luce delle considerazioni maturate nel corso del lavoro, si 
può affermare che il rimedio processuale rappresenti ancora quello più 
idoneo ad assicurare al privato una tutela piena ed effettiva. Se è vero, 
infatti, che nonostante la brevità del rito, la tutela giurisdizionale non 
si rivela mai troppo rapida nella realtà, è altrettanto vero che, la 
condanna del Giudice, unita alla fase di ottemperanza interna per il 
caso di perdurante inerzia, assicura al privato l’utilità finale. Tanto più 
a seguito dell’estensione dei poteri cognitori del Giudice che, seppure 
con il limite dell’attività discrezionale, a salvaguardia del principio 
della divisione dei poteri, appaiono oggi particolarmente incisivi. 
L’evoluzione dei poteri del Giudice del silenzio, ripercorsa nel 
lavoro, dimostra, infatti, come l’azione avverso il silenzio presenti le 
caratteristiche proprie di un’azione di esatto adempimento, idonea ad 
assicurare la maggiore tutela possibile al privato pregiudicato 
dall’inerzia amministrativa. D’altra parte, ciò sembra confermato dalla 
recente costruzione dell’azione di adempimento sul modello del 
silenzio. Il nuovo art. 34 c.p.a., si è visto, ammette ora l’esercizio 
dell’azione per il rilascio del provvedimento richiesto tanto nel 
giudizio di annullamento tanto in quello sul silenzio, nel rispetto dei 
limiti dettati proprio con riferimento a quest’ultimo. 
Ferma l’impossibilità per il Giudice di determinare il contenuto 
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dell’atto nell’ipotesi di potere discrezionale (posto che altrimenti si 
configurerebbe una giurisdizione di merito, ammessa esclusivamente 
laddove prevista espressamente dalla legge), in tutti gli altri casi è 
possibile accertare il fondamento della pretesa e, conseguentemente, 
condannare l’Amministrazione non già all’adozione di una qualsiasi 
decisione, ma a quella effettivamente in grado di soddisfare l’interesse 
del privato. 
Il limite della discrezionalità per il Giudice non può essere 
superato nemmeno auspicando un intervento normativo in questo 
senso. Sarebbe, infatti, contrario al principio della divisione dei poteri 
sostenere la necessità di inserire il giudizio sul silenzio tra le ipotesi di 
giurisdizione di merito, in quanto comporterebbe una possibilità 
generalizzata e illimitata del Giudice di sostituirsi 
all’Amministrazione nell’esercizio della funzione. 
Il confronto con il giudizio di ottemperanza mostra che vi è, poi, 
un’ulteriore e forse più profonda ragione sistematica che giustifica la 
soluzione: la sostituzione completa è possibile, ma solo in seconda 
battuta, quando cioè l’Amministrazione rimane inerte a fronte di una 
precedente decisione del Giudice.  
Si viene, così, profilando un sistema in cui l’Amministrazione, a 
fronte del Giudice, perde progressivamente alcune prerogative 
(eventualmente a seguito di iniziative del privato) ove venga meno 
alla propria funzione nel momento fisiologicamente indicato 
dall’ordinamento. Questo limite ovviamente non sussiste nel caso di 
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sostituzione procedimentale, perché essa si svolge tutta all’interno 
dell’Amministrazione. 
La pronuncia del Giudice, quindi, consente di ottenere il 
provvedimento richiesto, senza che l’Amministrazione possa 
discostarsi dalle indicazioni contenute nella sentenza. Qualora, poi, 
l’ente condannato non si attivasse per l’esercizio concreto della 
funzione, comunque necessaria, data, si è detto, l’impossibilità per il 
Giudice del silenzio di sostituirsi all’Amministrazione, pure in 
presenza di attività vincolata, il privato potrebbe chiedere la nomina di 
un commissario (se non effettuata già al momento della pronuncia). 
Si deve concludere, quindi, per la idoneità dell’azione avverso il 
silenzio, così come oggi modellata dal legislatore nel codice del 
processo amministrativo, pure a seguito degli utili suggerimenti di 
giurisprudenza e dottrina, a tutelare in maniera effettiva il privato nei 
confronti dell’inerzia amministrativa. 
Lo strumento esaminato nel quarto Capitolo (domanda 
risarcitaria) risponde, invece, a una finalità differente, ossia quella di 
tutelare l’interesse del privato a ottenere una decisione entro i termini, 
indipendentemente dal contenuto dell’atto. 
Ciò è dimostrato dal fatto che il risarcimento può essere richiesto, 
in presenza delle altre condizioni previste dalla legge, anche qualora la 
pretesa del privato risulti infondata. In tale eventualità, infatti, il 
risarcimento copre esclusivamente i danni derivati dalla mancata 
conclusione del procedimento nei termini, dal perdurante stato di 
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incertezza. Diversamente, laddove alla richiesta risarcitoria si 
accompagni l’accertamento della spettanza del bene finale, il 
risarcimento comprenderà anche i danni subiti per avere beneficiato in 
ritardo dell’utilità finale. 
Per quanto riguarda la tutela risarcitoria per il danno da ritardo, si 
è visto come, nella determinazione del quantum del risarcimento, il 
Giudice debba tenere conto del comportamento complessivo delle 
parti e, in particolare, “esclude il risarcimento dei danni che si 
sarebbero potuti evitare usando l’ordinaria diligenza, anche attraverso 
l’esperimento degli strumenti di tutela previsti” (art. 30, comma 3, 
c.p.a.). 
Sicuramente, dunque, il fatto che il privato si attivi per tutelarsi a 
fronte dell’inerzia incide sulla portata della responsabilità 
dell’Amministrazione. In particolare, non si ritiene che la disposizione 
da ultimo riportata vada interpretata nel senso che sia necessario 
l’esercizio dell’azione processuale (il rito avverso il silenzio) pur 
incidendo, come detto, sul quantum del risarcimento.  
Infine, circa i tempi in cui si concretizza la tutela del privato, va 
detto che, il vero problema consiste nel fatto che, nonostante i tempi 
piuttosto limitati previsti dalla legge, nella realtà dei tribunali quasi 
mai vengono rispettati. Ciò, però, non è legato all’idoneità degli 
strumenti di tutela preposti dall’ordinamento a fronte dell’inerzia 
amministrativa, ma a un discorso ben più generale, ed estraneo 
all’oggetto della tesi, relativo all’inefficienza e ai ritardi della giustizia 
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italiana. 
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